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INTRODUCCION

La economia modema se caracteriza por una globalizacién e interdependencia en sus
procesos de produccién, comercializacion, inversion, flujos financieros y de desarroilo
tecnolégico,

En la actualidad 1as empresas plblicas y privadas y aun los propios gobiemos se
desenvuelven en una economia nacional e intemacional cada vez mas competitiva con
crecientes exigencias de productividad, que ias obliga a cambiar de estrategia y politicas, a
planear, a crear e innovar, a tener capacidad de adaptacién, velocidad de respuesta,
sensibilidad para anticiparse a las necesidades futuras; por lo que para desarrollarse en este
entomo nuevo y complejo, resulta necesario que las empresas y gobiemos cuenten con
instrumentos que les permitan lievar a cabo evaluaciones periodicas.

En el contexto anterior, especificamente en México el gobiemo es el encargado de
agministrar regular y distribuir los recursos economicos del pais, actividades que son decisivas
para su buen funcionamiento, por lo que una apropiada supervision de este procesoc es
imprescindible para el adecuado cumplimiento del quehacer gubermamental y donde su sistema
de control es fundamental para el logro de objetivos de los programas gubemamentales:
dicho sistema esta integrado basicamente por el 6rgano encargado del control intemo del poder
ejecutivo que es la Secretaria de Contraloria y Desarrolio Administrativo, y el encargado del
control externo dependiente del poder legislative que es la Contaduria Mayor de Hacienda y los
organos estatales de control.

E!l control, como ya se menciond, es parte importante de la administracion pablica
Mexicana, sin embargo, recientemente varios sectores de la poblacidén han cuestionado el
sistema de control gubernamental y sus resultados, incluso se ha liegado a plantear la
desaparicion de la Secretaria de Contraloria y Desarrolio Administrativo.

Por otro 1ado, los programas sociales en México han cobrado importancia a raiz de las
crisis econdomicas recientes, que han acentuando las carencias de una parte importante de la
poblacién y a otra parte no ies ha permitido salir de la pobreza extrema, 10 que junto con el
crecimiento demografico ha ocasionando el aumento de |a poblagion objetive o demandante de
los mencionados programas sociales.

LLos recursos destinados a programas sociales, ademas de no ser suficientes, no se
ejercen con la eficiencia y eficacia necesaria, lo que impide el aprovechamiento optimo de
éstos, por lo que observamos algunos proyectos que no obsiante que se disefiaron con las
mejores intenciones de ayudar a la poblacion, éstos no aseguran la obtencion de log objetivos
buscados, independientemente de su costo. Lo anterior se debe entre otros factores a la falta
de controles apropiados y a la escasa aplicacion de metodologias adecuadas e imparciales para
su correcta evaluacion, 1o Gue de ilevarse a cabo aseguraria el logro de los objetivos planteados
con la aplicacion de controles preventivos y evaluaciones que permitan reorientar o0 modificar
en tiempo los programas: de referencia . La aplicacion eficaz de los recursos destinados a
programas sociales es por lo tanto primordial para nuestro pais. ‘
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Lo anterior originé Ia realizacion de esta investigacién con la cual se pretendié
conocer como contribuye la contraloria social en el logro de los objetivos de los programas
sociales realizados con recursos federaies y si es ésta un control social adecuado para
complementar el control institucional en los programas gubemamentales en México, y tambien
contribuir a difundir la opinion de los ciudadanos chiapanecos que participaron en labores de
controi de los programas gubernamentates y de los beneficiarios de las obras hechas con
recursos federales respecto de la contraloria social y plantear una metodologia que permita ia
evaluacion de los sistemas de control.

El presente trabajo se integra por 5 capitulos, los 4 primeros son de investigacion
documental sobre el control, el control gubernamental, la contraloria social y los programas de
desarrolto social en el &mbito regional; el capitule 5 incluye la investigacion de campo sobre
el programa de contraloria social aplicada en el Municipic de San Cristdbal de las Casas,
Chiapas. :

En el capitulo 1 se sefalan los conceptos basicos de control en un contexto general y
su origen en las funciones administrativas, lo cual permite apreciar {a importancia detf control en
et logro de objetivos organizacionales, también se habla del control intemo en la empresa y
cuales son sus elementos: el ambiente de control, el sistema contable y los procedimientas de
control, asi como el control financiero donde se destaca la importancia que tiene que los
directivos de una empresa estén convencidos de Ia relevancia del controt para que éste ocupe
el lugar que le corresponde en la administracién de una empresa y se asegure el logro de los
resultados esperados. Se incluye a explicacion del término de contratoria tanto en el sector
publico como en el sector privado y su vinculacién con el control, se sefialan también los
aspectos mas relevantes de la contraloria social como introduccion al tema motivo de esta
investigacion y por Gitimo se explica como se vincula la burocracia y el control en términos
generales y qué pasa en México al respecto.

El capituio 2 detalla la importancia del control gubemamental en Méxice como un
elemento de la administracion piblica emisora de tineamientos econémicos financieros y
sociales de trascendencia nacional; io que permite definir el contexto de !a investigacién, para
lo cual se habla de los antecedentes dei control en el gobiemo mexicano, toda vez que la mejor
manera de entender la existencia de nuestras actuales instituciones de control es conocer los
antecedentes y evolucién de fas que les han precedido. Se sefalan las dependencias
encargadas en la actualidad del control gubemamental, tanto en el poder ejecutivo (Secretaria
de la Contraloria y Desarmollo Administrativo) como en el legistativo ( Contaduria Mayor de
Hacienda), se explica cuales son sus funciones, objetivos, ambitos de competencia, y sus
mecanismos para ejercer el control. Se comenta |a propuesta del Pian Naciona! de Desarroiio
de crear un organismo auténomo de control como perspectiva del control en México. También
se sefiala el control gubemamental en los otros dos paises que participan en el Tratado de Libre
Comercio con México, con e} propésito de ubicar ia importancia que se da al controi en ellos, de
tai manera que permita tener un marco de referencia para comprender e! control gubermnamental
en nuestro pais.

En et capituto 3 se aborda el tema especifico de la investigacion se explica en qué
consiste la contratoria social, cuales son sus antecedentes en el tequio, y sus instrumentos, qué
son los vocales de control y vigitancia, como opera la Contraloria Social en el Fondo de
Desarrollo Social Municipal y como complementa ésta al control institucional. Se menciona al
control social como una forma de control ejercido por los ciudadanos sobre la actuacion de
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quién tiene la responsabilidad del quehacer gubemamental, es decir una forma avanzada de
panticipacidn ciudadana.

En el capitulo 4 se abordan los temas de Programas de Desarrollo Social en el &mbito
regional de México apoyados con recursos federales, ubicando su origen en el Plan Nacional de
Desarrolio que plantea los objetivos de la politica de desarrollo social del pais. Se habla
también det Convenio de Desarrollo Social, documento mediante e} cual el gobiemo federal
transfiere recursos a los estados y municipios para la ejecucion de obras y acciones insertas en
la politica de Desarrrollo Social; se explica que el Convenio estd formado por tres fondos
enfatizando sobre el Fondo de Desarrollo Social Municipal. Asimismo se menciona cual es la
participacion del municipio en la ejecucion de fos programas sociales de referencia y c¢omo
cpera la contraloria social en los municipios.

Se habla del Acuerdo de coordinacion firmado entre el gobiemo federal y el gobierno
estatal de Chiapas ( a manera de ejemplo de los 31 Acuerdos firmados con los estados del
pais), donde se establece la participacién corresponsable del Organo estatal de control y de la
Secretaria de la Contraforia y Desarrollo Administrativo en la vigilancia y supervision de los
programas sociales ejecutados con recursos federales en el ambito fegional.

En el capitulo 5 se presenta la investigacion de campo, la cual consistid en la
aplicacion de una encuesta sobre el programa de contraloria social en San Cristébal de fas
Casas, Chiapas en ia ejecucion det Fondo de Desarrolio Social Municipal del ejercicio 1996,
para determinar cual es fa opinion del vocal de control y vigilancia respecto a la comrecta
ejecucion de las obras del Fondo de referencia asi como de algunos beneficiarios de las obras
insertas en el Fondo; para lo cual fue necesario viajar al municipio de San Cristobai de las
Casas y contar con el apoyo de las autoridades municipales y estatales especialmente el
Secretario de fa Contraloria del Gobiemo del Estado Lic. Juan José Zepeda Bermidez y sus
colaboradores a los cuales manifiesto mi agradecimiento asi como agradezco a los vocales de
control y vigilancia y beneficiarios por su participacion en este trabajo.

En el aspecto metodoldgico se disefiaron dos instrumentos que se utilizaron para la
encuesta aplicados a los vocales de control y vigilancia de las abras y a uno de los
beneficiarios de cada obra, |a muestra se integro de 40 beneficiarios y 38 vocales de control y
vigilancia; se aplico Ja prueba piloto que permitié afinar los dos instrumentos de referencia y
determinar la muestra,  posteriormente se aplicaron los cuestionarios en el Municipio
seleccionado, y se llevo a cabo la recopilacion y analisis de la informacién para obtener ilas
conclusiones finales de la investigacién, dentro de las que destaca el gran interés de la
poblacion de participar en la vigilancia de la ejecucion de las obras realizadas con recursos
gubernamentales, y algunas fallas en la ejecucién del programa de contraloria social.
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CAPITULO 1 CONCEPTOS BASICOS DE CONTROL
1.1 La administracién y el control

Una de ias actividades humanas mas importantes es administrar, Desde que las
personas iniciaron a formar grupos para alcanzar metas que no podian lograr individualmente, la
administracién ha sido fundamental para asegurar la coordinacion de 1os esfuerzos individuales.
En virtud de que la sociedad ha dependido cada vez mas de! esfuerzo de grupo y de gue
muchos grupos organizados han adquirido gran tamano, la tarea de los administradores ha
aumentado en importancia.

En la actualidad los administradores de los negocios y de ios gobiernos influyen de
manera importante en el ritmo y la calidad del progreso econdmico de los paises y en la
eficiencia y calidad de los servicios pablicos. En esencia, la forma en que se administra influye
en to que es y sera la sociedad.

En virtud de io anterior y para los efectos de este capitulo, considero importante
incorporar un concepto de administracion, para 1o cual recurriré a la definicion de Kooniz en su
libro “Elementos de administracion” para quien “la administracién es el proceso de disefiar y
mantener un ambiente en el cual las personas trabajando juntas en grupos, alcanzan con
eficiencia metas seleccionadas”. !

La administracién es pues una necesidad fundamental para cualquier organizacion:
pequeia, grande, con fines lucrativos, ne lucrativos, industriales, de servicio, organizaciones de
gobierno, hospitales, universidades, etc. que estén interesadas en ia productividad entendida
como efectividad y eficiencia.

Varios estudiosos de la administracion han encontrado que el analisis y estudio de ésta
se facilita al dividifla en funciones agdministrativas, alrededor de las cuales se pueden organizar
los conocimientos existentes al respecto; Asi los conceptos, principios, teorias y técnicas de la
administracién se agrupan generalmente para una mejor comprension, en las siguientes
funciones administrativas: planeacién, organizacion, integracién, direccion y control.

1.1.1 Funciones administrativas

La identificacion de las funciones administrativas, se da a partir de las funciones de los
gerentes, lo que proporciona una estructura Util para organizar el conocimiento de la
administracién, misma que se ha utilizado por muchos afos por diversos autores para describir
o explicar la-administracién. En este sentido podemos decir gue esta division o identificacion de
funciones es basicamente “tedrica-descriptiva”.< Al respecto se presentan a a continuacidn
varias estructuras de funciones de la administracién para efectos ilustrativos de acuerdo con
algunaos especialistas del tema:

1 Koontz, Harold y Heinz Weihrich; Elementos de administracion, Mex McGraw-Hill, 96 5° ed p-6.
Rios, Szalay,Jorge;Mitos sobre el proceso administrativo, ef modelo tedrico-descriptivo vs el modelo
técnico-prescriptivo. Contaduria y Administracion. FCA-LUNAM.N°185 - 1997,
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Henry Fayol

Prevision

Organizacion

Direccidn

Coordinacion

Contro!

Harold Koontz

Planeacion

Organizacion

integracion

Direccién

Control

Significa a la vez calcular el porvenir y preparario, prever es actuar
ya.

Dotar de todos los elementos necesarios para su funcionamiento:
materias primas, herramientas y utiles, capital y personal.

Una vez constituido el cuerpo social es menester, hacerlo funcionar:
misién de la direccion o del mando.

Establecer la armonia entre los actos de una empresa de manera de
facilitar su funcionamiento y procurar el buen éxito.

Consiste en verificar que todo se realiza conforme at programa‘¥
adaptado a las Ordenes impartidas y a 10s principios admitidos.

Seleccion de misiones, objetivos, y las acciones para lograrios.

Establecer una estructura intencional de roles o papeles que deben
cumplir fas personas de una organizacion.

implica ilenar los puestos de la estructura de la organizacion y
mantenerlos ocupados.

Influir en los seres humanos para que contribuyan en ia obtencién de
las metas de la organizacion y del grupo.

Es {a medicién y correccitn de las actividades de los subordinados
con el fin de asegurarse de que los hechos estén de acuerdo £on los
planes.

3Fayo|. Henry, Administracién Industrial General, Argentting. ed Ei ateneo. 1987.p.47-116
oontz, Harold y Heinz, Wainrich; Elementos de Administracién | Mex McGraw-Hill, 95 5° ed.p

Ea
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Robert Thierauf

Planeacion
Determinacion de los planes, estrategias, programas, politicas,
procedimientos y normas para alcanzar los objetivos que se desean
para la empresa.

Organizacién
Creacion de la estructura apropiada de |la empresa para facilitar el
logro de los objetivos y planes predeterminados.

Direccion
Estimulacion y motivacion del personal de la empresa para que
inicien las acciones prescritas segun objetivos y planes

Controf
Seguridad de que la accion dirigida se emprende de acuerdo a
objetivos, planes, etc. predeterminados y dentro de los limites de
estructura de la organizacién. -

En tas clasificaciones de funciones administrativas antes mencionadas, se observan
coincidencias y algunas varantes entre los diversos autores, pero vale la pena resaltar que
concuerdan en incluir al control. Asimismo, es conveniente aclarar que no obstante que el
control se presente por los especialistas del tema como la Gltima de las funciones, ésta no se da
necesariamente cuando ya se hayan llevado a cabo las otras funciones administrativas; al
respecto, transcribo los comentarios de Koontz y O°Donnell sobre |a posible secuencia de
dichas funciones:;

‘Ocasionalmente, los tedricos se interesan por el orden en el cual las funciones
administrativas deberian ser emprendidas. Tedricamente, estd primero la planeacion,
siguiéndole 1a organizacion, 1a integracion, la direccién o liderazgo, y el control. Pero segun esta
l6gica, una empresa Heva a cabo solamente un plan maestro, cada parte del cual, una vez que
ha sido concluida, nunca tiene que ser revisada o modificada. Esta concepcién es irreal en la
practica, los administradores supervisan muchos planes en varias etapas de ejecucion; y
probablemente se veran comprometidos cuando menos a la solucién de un problema de control
0 a un problema de motivacion en cualquier momento. Se dirigen facilmente de una funcion a
otra y dedican su atencidn a fos probiemas mas urgentes fa administracién es, después de todo,
una red sistematica y no un conjunto de deberes que deban desarrollasse en secyencia” ©

Como se desprende de los comentarios anteriores no se puede concebir una empresa
eficiente sin una adecuada administracién y no se puede hablar de administracién sin considerar
al control como una hemramienta importante, por lo que a continuacién sefialaremos algunos
aspectos relevantes de! control,

2 Thierauf Robert yKiekamp, Robert; Desarroto de principios y practicas de administracion de empresas,México,
ed.Limusa,1963,p.23

oontz, Harold y Cyril O¢Donnell, Curso de administracion moderna, un andlisis de sistemas y contingencias de las funciones
administrativas,Mé:dcotMcGraw-Hill,1979.p.78
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1.1.2 E! control

El control es una accion o actividad que va enlazada necesariamente con la planeacion
¥ que se desarrolla o deberia desarrollarse en todas 0 en la mayoria de las actividades del ser
humano, para asegurar en la medida de o posible la consecucién de metas y el fogro de
objetivos o la toma de decisiones en forma oportuna.

En la administracién encontramos al control desde Henry Fayol, en que ia funcién de
control esta poco estructurada y es de un orden mas cualitativo que cuantitative “ en una
empresa el control consiste en verificar si todo se realiza conforme al programa, adaptado a las
érdenes impartidas y a los principios admitidos” 7 hasta Peter Drucker ( “Direccién por
objetivos”, secuencia “poiitica-objetivos—programas—presupuesto-controi”s) en que se
mnstitucionaliza un andlisis permanente de desviaciones y una adopcién de medidas correctoras,
fa administracion y en consecuencia la funcién de controf ha sufrido un iargo proceso evolutivo,
el cual a continuacion trataremos,

El término control {iene dos sentidos diferentes:

1) Verificacion, examen ( sentido latino ) _
Et control permite constatar la desviacion entre lo previsto y lo realizado.
2) Guia, impulso correctivo ( sentido anglosajén ). Accién correctora inmediata.

Padiamos conciuir que, cantrol es un esfuerzo disciplinado para optimar un plan. £n el
vocabulario habitual castellano, la patabra control es sinénimo de verificacion, inspeccién,
critica, comprobacion,

En el vocabulario inglés 1a palabra control expresa una nocion mucho mas completa y
activa que se encuenira en expresiones tales como: budgetary control. (Control
presupuestario},quality conirol (Control de calidad) etc.

En el sentido inglés la palabra control no expresa Solamente una operacion de
comprobacién, expresa también un resultado, el hecho de que una actividad no se salga del
camino que se le ha asignado.

Se dice que una actividad estd bajo control cuando su desarmollo esta orientado y
constantemente ajustado con objeto de alcanzar un objetivo previsto con un margen de error
predeterminado. ‘

Una actividad esta fuera de control cuando ninguna disposicion permite asegurar que
su desarrolio y determinacién quedara dentro de un marco preestablecido.

El desplazamiento de un navio sobre el océano es un tipo de actividad bajo control. A
pesar de numerosas influencias perturbadoras, el navio seguird una trayectoria definida de

7Fayol Henry; Administracion Industrial General | Argentina ed. Ei Ateneo. 1887, p.47
8Drucker Petar ,"The Practica of Managerment” version en Espafiol “La gerencia de fa Empresa” Ed. Sudamericana Buenos
Aires, 1963,
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antemano y Hegara al destino previsto pues cada momento son tomadas medidas para
orientarlo convenientemente en su desplazamiento.

Por otra parte, un ¢ontr0l puede ser efectivo sin ser total. Frecuentemente un proceso
esta determinade por varios factores, de ios cuales algunos pueden ser manipulados por los
responsables con acciones correctivas de control, quedando los okos fuera de todo control.

Un ejempla tipico de control parcial es el de un barco de velas: uno de los elementos
principales, el viento, esta fuera de toda accién correctiva.

De hecho con excepcién de fenémenos puramente técnicos casi todos 10S casos
practicos son casos de control parcial, cierlos factores determinantes escapan a la accion
correctora: casos en los que intervienen precios, mercado, personal, etc. El arte de la gestion
consiste eptonces en analizar a fondo los factores manipulables para compensar ef efecto de
factores independientes y realizar un control efectivo del desarrollo de las operaciones,

Algunos principios que conviene destacar:

a) La responsabitidad de los objetivos, acciones correctivas y desviaciones debe quedar
claramente definida.

b) EI punto esencial de contro! esta en la accion. EI hombre clave en un dispositivo de
control es el responsable de las actiones correctivas. Debe tener a su disposicion
objetivos, estandars, relaciones de medida, y desviaciones, de tal forma que pueda
juzgar las consecuencias de las decisiones que tome.

¢) Es raro que una actividad pueda ser eficaz si no esta bajo control. Sin embargo, no
basta que una actividad esté bajo control para ser eficaz: se puede tener bajo control
una actividad mat orientada. Es preciso un cdalculo de los resultados anticipados de
los objetivos posibles.

1.1.3 Evoalucion del.control.

Una vez presentada ia Optica general del control, conviene examinar el desarroilo
histérico de las ideas de controt y su grado de aplicacion en los Estados Unidos y Europa. Ello
permitird conocer la evolucién historica de la funcién de control.

Estados Unidos. A partir de 1930 es cuando toma cuerpo la iniciacidn y el desarrolio del
Control de Gestién bajo formas diversas { control presupuestario, control de costos, estudios de
rentabilidad, etc ).

La gran crisis econémica condujo a las empresas a buscar constantemente una mejor
combinacién de los factores econémicos para adaptarse a un mercado dificil.
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La guerra de 1941- 1945 les obligd a perseverar en esta direccién. £l estado Federal
deseoso de realizar su esfuerzo bélico al menor costo, moviliza a los controladores de gestion
de las empresas mds dinamicas y contribuye asi, a 1a difusién en un gran nimero de empresas
de estos métodos.

Desde 1945 el esfuerzo se continua y se completa con fa ayuda de técnicas saiidas de
la guerra como la investigacion de operaciones y por un deseo de guiar el porvenir, planeacion
a mediano y largo plazo. E! empleo del ordenador electronico aporta nuevas posibilidades al
desarrcllo de la funcion.

Europa. en este mismo periodo, el comportamiento europeo es muy diferente. La crisis
de 1929 desata una ola de proteccionismo exterior e interior.

La guerra de 1938-1945 no cambia gran cosa esta situacion.

La reconstruccion tras 1845 se efectiia en un estado de espiritu nuevo, pero es poco
favorable al control de gestién: es necesario producir a cualquier precio. Esta manera de actuar
se prolonga en la Europa Occidental durante 10 afos y persiste atn en la Oriental.

La situacién se modifica poco a poco en Europa Occidental a partir de 1950 por cuatro
razones:

1. Las misiones de informacion e informacion enviada a los Estados Unidos

2. Una cierta abundancia de oferta da ai mercado una cierta autoridad.

3. La firma del Tratado de Roma en 1857 prevé una impiantacion progresiva del merca-
do Comdn , con su consecuencia de apertura de fronteras.

4. Ei renacimiento del comercio intemacional, con la firma en Ginebra de la"Kennedy
Roun “ en 1967,

A partir de los 50, las empresas europeas deben hacer cara a situaciones competitivas
cada vez mas duras, utilizando de forma mas o menos sistematica el control.

Los ejes de partida son en principio la idea de los costos { lo primero es producir),
orientandose después ya en 1960 hacia los controles dei conjunto de la gestidn a corto plazo.
Las empresas mds evolucionadas llegan a concebir un controf ligado al mediano y ain a largo
piazo.

9Blancas illescas, Francisco, “Control Integrado de Gestién™ México Editorial Limusa, 1° ed. 1984 p.61-68.



L V]

T

1.2 Control interno -

Después de haber visto de manera conceptual el control trataremos de identificar como
se integra el concepto de control dentro de la empresa, cudles son sus elementos y cuél es su
estructura; para lo 3ue nos basaremos en las Normas de Auditoria Generalmente Aceptadas y
enelSAS N°5s!

1.2.1 Definicion y 2slementos

La estructura de control intemo de una entidad consiste en las politicas y procedimientos
establecidos para proporcionar una seguridad razonable de poder lograr los objetivos
especificos de la entidad. Dicha estructura consta de los siguientes elementos;

El ambiente de controt
E! sistema contable
Los procedimiento$ de control

1.2.2 Ambiente de controi

E! ambiente de control representa la combinacién de factores que afectan las politicas y
procedimien{os de una entittad, fortaleciendo o debilitando sus confroles. Estos factores son Ios
siguientes:

a) Actitud de ta administracion hacia los controles internos establecidos

b) Estructura de 1a organizacion de Ia entidad

c) Funcionamiento del consejo de administracion y sus comités

d) Métodos para asignar autoridad y responsabilidad

) Metodos de control administrativo para supervisar y dar seguimiento al cumplimiento
de !as politicas y procedimientos incluyendo la funcioén de auditoria intema

f) Politica y practicas de personal

g) influencias externas que afecten las operaciones y practicas de la entidad

La calidad del ambiente de control es una clara indicacién de (a importancia que la
administracion le da a los controles establecidos. Las caracteristicas personales, filosofia y
forma de pensar de las personas que integran la administracion de la entidad, tienen gran
influencia en la efectividad de los controles internos |

10Bol.c.'tiness 3020 { Estudio y evaluacion de control interno ) y el 5080 {Metodologia para el estudio y evaluacion del control
interno de Comision de Normas y Procedimientos de Auditoria del IMCP.y Declaracidn sobre normas de auditoria N°'55

( Evaluacién de la estructua de control interno en una auditoria de estados financieros) del Comité de auditoria del Instituto
Americano de contadores pablicos (AICPA) emitidos por el IMCP.

10
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a) Actitud de la administracidn hacia los controles intemos establecidos. Se debera
observar que ta administracion no este involucrada en aclos ilegales; cuidar la actitud de Ia
administracion para aceptar riesgos anormales de alto nivel en la toma de decisiones.

Observar si el personal de administracion pudiera tener dificultades personales
significativas que pudieran afectar adversamente su integridad y desempefio. En este punto
sera responsabilidad de la empresa, contratar personal de buena reputacién y apropiada a las
necesidades de la entidad.

Se debera observar el cumplimiento del compromiso de la administracion sobre la
razonabilidad de los estados financieros, asi como, el cumplimientos del COMpromiso  para
disefiar y mantener sistemas contables y controles internos efectivos.

b) Estructura de organizacion de 1a entidad

La estructura de la organizacion y administracion general debe proporcionar una base
efectiva parg la planeacion, ejecucion y controt de las operaciones de {a entidad y de la emision
de informacion. Asimismo, se debera evaluar si la supervision y control son adecuados, con
respecto al tamafo y naturaleza de! negacio.

¢) Funcionamiento del consejo de administracion y sus comités

Se debe observar que tas funciones y responsabilidades estén claramente definidas y
que se cumplan, asi como los términos y responsabilidades en caso de una delegacion de
funciones de un consejo directivo o un comité de auditoria.

d) Métodos de controt administrativo

Se deberad cuidar ta existencia de un proceso formal de planeacién y presupuesto a
cargo de los niveles adecuados. Asi como la existencia de un departamento de auditoria interna
que reporte al nivel adecuado ( Consejo de Administracién ).

1.2.3 Sistemna contable.

El sistema contable consiste en los métodos y registros establecidos para identificar,
reunir, analizar, clasificar, registrar y producir informacién cuantitativa de las operaciones que
realiza una entidad. Para que un sistema contable sea Gtil y confiable, debe contar con métodos
y registros que:

- Identifiquen y registren Gnicamente (as transacciones reales que rednan fos criterios
establecidos por la administracion.

11
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- Describan oportunamente todas las transacciones en el detalle necesario que permita
su adecuada clasificacion.

- Cuantifiquen el valor de las operaciones en unidades monetarias.

- Registren las transacciones en el periodo correspondiente.

- Presenten y revelen adecuadamente dichas transacciones en los estados financieros.

El uso creciente de computadoras es un elemento importante en el proceso contable,
Lo que también implica una asignacién del personal especializado en el area de inforrnatica
para mejores resultados, asi como el aseguramiento y oportunidad de ia informacion, to que
permitira encaminar el control hacia el futuro.

1.2.4 Procedimientos de control

Los procedimientos y politicas adicionales al ambiente de controi y al sistema contable,
que establece la administracién para proporcionar una seguridad razonable de lograr los
objetivos especificos de la entidad, constituyen los procedimientos de controil. El hecho de que
existan formalmente politicas o procedimientos de control, no necesariamente significan que
estos estén operando efectivamente.

Los procedimientos de control persiguen diferentes objetivos y se aplican en distintos
niveles de la organizacién y del procesamiento de las transacciones. También pueden estar
integrados por componentes especificos del ambiente de control y del sistema contable.
Atendiendo a su naturaleza, eslos procedimientos pueden ser de caracler preventive o
detectivo.

Los procedimientos de caracter preventivo son establecidos para evitar errores durante
el desarrollo de las transacciones. ’

Los procedimientos de control de caracter detectivo tienen como finalidad detectar los
errores o las desviaciones que durante el desarrollo de las transacciones, no hubieran sido
identificadas por los procedimientos de control preventivo,

Por lo general podran catalogarse como procedimientos los siguientes:

- Debida autorizacion de transacciones y actividades.

- Adecuada segregacion de funciones que disminuyan a posibilidad de perpetrar
u ocultar errores,

- Disefto y uso de los documentos y registros apropiados que aseguren el registro
correcto de transacciones.

- Dispositivo de seguridad sobre el acceso y uso de activos y registros.

- Arqueos independientes del desempefio y evaluacion respecto a cifras registradas.

Consideraciones generales.

12
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El campo de aplicacion y la importancia de factores especificos del ambiente de control,
los métodos del sistema contable y los registros, asi como los procedimientos de control que
establece una entidad, deberan considerarse dentro de un contexto de:

- Tamano de la entidad.

- Caracteristicas de organizacion y propiedad,
- Naturaleza del negocio.

- Diversidad y complejidad de sus operaciones.
- Métodos empleados para procesar datos.

- Requisitos fegales y reguladores aplicables.

Ei conceptc de fa seguridad razonable reconoce que €l costo de las estructuras de
control interno de una entidad no debe exceder os beneficios esperados.

1.2.5 Control financiero

£s una hemramienta de control que ayuda a los gerentes en |la planeacion, una de las
técnicas de control financiero es el presupuesto. La presupuestacion es la formulacion de planes
en términos numéricos. La planeacion es indispensable para hablar del control. Sin objetivos y
planes no es posible el control porque el desempefio se tiene que comparar con algunos criterios
establecidos.

El presupuesto es un plan elaborado a partir de gastos especificos para determinados
fines. Se usa tanto en ta planificacién como en el control y su propésito general es mejorar las
operaciones  intemas reduciendo los costos y elevando la rentabilidad. £l sistema
presupuestario comienza con un conjunto de normas de actuacion u objetivos. Estos constituyen
el plan financiero de ta empresa. Las cifras presupuestadas se comparan con los resuitados
reales; esta es la elapa de control del sistema presupuestario y es esencial en las companias
bien administradas.

Aunque lodo el sistema presupuestario es de vital importancia para la administracion de
una empresa, un aspecto det mismo es especiaimente de vital importancia para e! administrador
financiero: el presupuesto de efectivo. El presupuesto de efectivo es, en realidad, el principal
instrumento para efecluar pronosticos financieros a corto plazo. Los presupuestos de efectivo, si
se usan apropiadamente, son muy precisos y pueden sefalar los fondos que se necesitaran,
cuando se necesitaran y cuando las comientes de efectivo seran suficientes para retirar
cualquiera préstamos que pudieran ser necesarios.

Un buen sistema presupuestario tomara en cuenta que afgunos factores escapan del
control de la empresa. Aqui es especialmente importante el estado de la economia y sus efectos
en las ventas; se elaborardn presupuestos flexibles como objetivo para los diferentes
departamentos, suponiendo la existencia de diferentes niveles de venta. igualmente, un buen
sistema asegurard que guienes sean responsables de llevar a la practica un plan intervengan

también en su preparacion. Esto ayudard a evitar la fijacion de objetivos no realistas y metas
inalcanzables.11
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Otra técnica mas de control general es el ejercicio del control mediante el calculo yla
comparacion del rendimiento sobre la inversion. Este enfoque se basa en la idea de que la
utilidad no se debe considerar como una medicion absoluta, sino como un rendimiento sobre e}
capital usado en un segmento de un negocio. Un ejemplo es el bien conocido modelo de
rendimiento sobre fa inversién ( RS1 de Du Pon )

1.3 La contraloria

La administracion en México se ha dado en la practica dos siginificados diferentes af
término contraloria; es decir tiene un significado para las empresas del sector publico y otro para
fas del sector privado como a continuacién se sefala:

1.3.1 En el sector pibtico

Para las empresas dei sector publico ei érgano interno de controf (lambién llamado
comunmente contraloria por su vinculacion con la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo SECODAM ) es el encargado de las actividades de auditoria intema como |a
ejecucion y seguimiento del programa anual de auditoria y la atencién a quejas, etc_lo cual
reatiza en coordinacién con SECODAM, sobre este punto es importante sefalar que el 24 de
diciembre de 1996, se public en el Diario Oficial de la Federacion el Decreto que reforma la Ley
Orgénica de la Administracién Publica Federal, |a Ley Federal de las Entidades Paraestatales y
ia Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, el cual confifié atribuciones 3
la Secretaria de Contraloria y Desarrotlo Administrativo, para designar y en su caso remover a
los titulares de los drganos intemos de control de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, de la Procuraduria General de I3 Republica, y a los de las areas
de auditoria, quejas y responsabilidades de dichas drganos.

E! proposito fundamental de la reforma, consistié en que esos servidores publicos, al
depender jerarquica y funcionalmente de dicha Secretaria, tuvieran el caracter de autoridad para
sustanciar procedimientos disciplinados y aplicar las sanciones previstas en la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pblicos, asi como para reatizar {a defensa juridica de las
resoluciones que emitan ante ias diversas instancias jurisdiccionales entre otras atribuciones en
materia de control y de atencion ciudadana. En este contexto, fue necesario, con fecha 29 de
septiembre de 1997, reformar et Reglamento Interior de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo, con ta finalidad de determinar jas facultades de los servidores piiblicos
mencionados, y adecuar la competencia de diversas unidades admiministrativas de la propia

Der.>endem:i'a2 en concordancia con las facultades que le confiere fa reforma legal en
comentario.

Las modificaciones anteriores seguramente repercutirdn en una mayor autonomia de los
Organos intemos de Control o contralorias de las empresas del sector publico.

Weston,J y Brigham, E; Fundamentos de administracién financiera, Mex. Editorial Latinoamericana, 1984, 5° ed. p.
Diarics Oficiales de ia Federacion, de 24 de diciembre de 1006 , 29 de septiembre y 12 de noviembre de 1967

"
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1.3.2 En el sector privado

Una de las mas aceptadas interpretaciones del vocablo contraloria, dice, “Contraloria es
la actividad encargada de la pianeacién para el control, informacién financiera, valuacién y
deliberacion, administracién de impuestos, informes al gobiemo, coordinacion de 1a auditoria
externa, proteccion de los actives de la empresa y la evaluacion econémica®l’

La funcion de contraloria en las empresas de! seclor privado es la actividad mas
elevada en el drea de control y finanzas y por lo tanto el elemento fundamentat de las
funciones administrativas, es dijéramos el control de controles. A la contraloria e corresponde
ejercer los siguientes controles: administrativo, intemo, presupuestario, contable y financiero.
Sin embargo, no quiere decir que fa contraloria no participa en otras funciones administrativas
como son ejecutar, dirgir,coordinar, comunicar elc. A continuacién sefialamos las principales
actividades que se le asignan generalmente al area de la contraloria:

- Planeacion para el control.

- Informacion e interpretacion de los resullados de operacion y de la situacion financiera.
- Evaluacion y deliberacion.

- Administracidn de impuestos.

- Coordinacion de la auditoria externa.,

- Informacion a dependencias gubemamentales.

- Proteccién de activos.,

- Evaluacién economica.

1.4 La contraloria social

La contraioria social es una herramienta de control que impulsd el gobiemo Federal, por
medio de ta anterior Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, actualimente
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, involucrande y promoviendo la
participacion comunitaria en la vigilancia de la correcta aplicacién de fos recursos publicos :
retomando costumbres de fas comunidades indigenas donde se tenia gran participacidén social,
podemos mencionar al tequio como una de esas costumbres.

El tequio, costumbre ancestral mediante la cual cada miembro de una comunidad
aporia gratuitamente una cuota de trabajo para el beneficio de la colectividad, algo asi como un
servicio social permanente, que permea t0das fas actividades desarrolladas en una comunidad,
desde la siembra y la cosecha, la construccién de edificios comunales y de casas particulares,
hasta la supervision de los gastos que la federacion, el estado o el municipio destinan a la
comunicad,

}3alcantara , Gonzatez: * La contraloria y sus funciones * México, Ed, ECASA 1° Ed 1992 p.3.6.
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La contraloria social es un instrumento de control gubemamental, que complementa el
control institucional y que con la participacion civil organizada fortalece las acciones de
fiscalizacion, ademas que promueve el involucramiento de las comunidades en la supernvision
de los recursos destinados a la propia comunidad.

La contraloria social inici6é su instrumentacion como tai en 1989, y de manera formal al
publicarse el 26 de febrero de 1991, en el Diario Oficial de la Federacion una modificacion al
Reglamento interior de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion para incorporar
una Direccion General de Contraloria Social responsable especifica de la mencionada actividad.
Esta herramienta de control logrd un gran impuiso en el Programa Nacional de Solidaridad.

La contraloria social tiene dos vertientes: la primera pone a disposicion de la sociedad
una serie de instrumentos que le permiten manifestar sus quejas, inconformidades, o
inquietudes sobre la ejecucidn de una obra , un programa o0 en general la aplicacion de los
recursos publicos; estableciéndose la responsabilidad de emitir la respuesta cofrespondiente, ya
sea la informacién de fa aplicacidn de una sancion o la aclaracién al planteamiento de una
inquietud.

La segunda vertiente de la contraloria social se encuentra en la incorporacion de ésta
en el Programa Nacional de Solidaridad, mediante el cual el gobierno federal hace
transferencias de recursos federales a los gobiernos estatales para apoyar el desamollo de
obras y programas de servicios basicos y de beneficio social, basicamente en fas zonas de mas
€5Casos recursos, cabe mencionar que mediante este Programa se traté 1ambién de promover
el apoyo de los beneéficiarios en la aportacién de recursos para las obras o programas,
propiciando un mayor interés en la realizacion de dichas obras o programas.

La contraloria social tuvo a finales de 1994, ( cambio de administracion ) algunos
ajustes en su operacién y en su terminologia, debido basicamente a su vinculacién con el
Programa Nacional de Solidaridad y toda vez que al cambiar éste de denominacion varios de
tos programas insertos en él cambiaron también su nombre, y hubo algunos ajustes en la
operacién de los recursos cormespondientes, obviamente 1a contraloria social tuvo que
adecuarse y cambiar sus materiales de capacitacién a esa nueva terminologia y forma de
operar de los programas de referencia.

En relacion con el pamafe anterior , podemos decir que durante 1996 fa contraloria social
funcion6 de acuerdo a lo que se establece en EI Plan Nacional de Desamollo 1995-2000, en su
Capitulo 3 Desarrollo Democratico punte 3.9.3 “Sistemas de control y rendicién de cuentas”
‘que se perfeccionard y ampliara los procedimientos de contraloria social para extender los
mecanismos de supervision y de vigilancia que ejerce la comunidad en el desarrollo de
programas y proyectos de obra puablica financiada con recursos federales™!3

t4vazquez Cano Luis, EI Control Gubernamental y la Contraloria Sociat Mexicana, Fordo de Cultura Economica, 1° ed.
Tg'xico 1984 pp 76-120
Pian Nacional de Desarrolio 1985-2000 emitido por fa Secretaria de Macienda y Crédite Publico en 1995 p B4y a5
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1.5 La burocracia y el control.

Para abordar este tema nos basaremos en “ Una lectura de Max Weber con miras al
porvenir” de Bertha Lemer y “ Sociologia de Max Weber” de Julien Freud.

La burocracia es el ejemplo mas tipico de control legal, se basa en los siguientes
principios: 1) la existencia de servicios definidos y por lo tanto de competencias rigurosamente
determinadas por las leyes o regiamentos, de manera que las funciones estin claramente
divididas y distribuidas, asi como, los poderes de decision necesarios para la realizacion de las
tareas correspondientes; 2) la proteccion de los funcionarios en el ejercicio de sus funciones en
virtud de un estatuto, el servicio al Estado es una profesion substancial y no secundaria; 3) la
jerarquia de las funciones, lo que significa que el sistema administrativo esta muy estructurado
en servicios subalternos y en puestos de direccion; 4) el ingreso se hace por CONCUrso, examen
o titulo, lo que exige de los candidatos una formacion especializada: 5) la remuneracion regular
del funcionario esta jerarquizada en funcién de [a jerarquia interna de la administracion y de ia
importancia de las responsabilidades: 6) el derecho que tiene la autoridad de controlar el trabajo
de sus subordinados; 7) ia posibilidad de ascenso de los funcionarios segan criterios objetivos;
8) la separacion completa entre la funcion y el individuo que ia realiza, ya que ningun
funcionario puede ser propietario de su cargo o de los medios de la administracion.

Weber preve que las burocracias (sin ser propietarias de los medios) controlaran los
medios administrativos y dinigiran las organizaciones del gobiemno y ejercerdn el dominio global
( econdémico, politico e ideotégico ) sobre la mayoria.

Las organizaciones burocraticas a las que se refiere Weber se basan en una delegacién
clara de funciones que poseen un mando central, jerarquico y autoritario que se cohesione y
funcionan a base de una disciplina.

Se refiere Weber, también a las burocracias compuesias por individuos libres, que
ingresan a las organizaciones en virtud de un contrato y una retribucion en dinero, que cuenta
con una calificacion profesional que fundamenta su nombramiento y tiene perspectivas de
ascenso a cambio de lealtad y desempefio eficaz del cargo.

La burocracia es portavoz de una discipiina intermna y liene medios para imponer una
disciplina general en la sociedad, pero también funda su existencia en normas Y una aparato
legal.

Weber percibe que €l fortalecimiento de la burocracia se produce en la administracion,
en el poder ejecutivo; y como contrapartida I6gica la burocracia propicia el debilitamiento de los
poderes menos administrativos (el legisiativo y el judicial); asimismo Weber descubre en la
burocracia un doble saber, ¢ profesional y el de servicio que fortalece a la burocracia y que

16Frevd, Julien, Sociclogia de Max Weber, Barcelona. Ed Peninsula. 1986.p. 209y210,
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consiste en el conocimiento de los hechos y deberes concretos y cotidianos que se adquieren
dentro del aparato y que permiten a los burdcratas controlar eficazmente la administracion.

E! control de ios medios de administracion por parie de la burocracia retroalimenta el
saber del servicio y no se cpone a éste y el control de los medios de produccion permite que ia
burocracia llegue a ejercer un cierlo liderazgo empresarial, con base en ese control cobra
importancia ,/y capacidad de decision aun frente a [os poseedores de los medios de
produccién. }

Respecto a lo anterior, podemos comentar que Ja burocracia en México esta integrada
en una gran parte por el poder ejecutivo; dicho poder cuenta con facultades legales, recursos
técnicos, econdmicos y naturales, que le dan gran poder e impacto en el &mbito econémico,
politico y social de! pais, lo cual se observa también en 1os otros poderes el legislativo y &
judicial con una menor paricipacion .

E! aparato burocratico del pais representa en cierta medida una forma de control en
virtud de que es el encargado de elaborar las normas que estructuran el estado y por otro lado
aplica normas, las administra y ejecuta la Ley pretendiendo  una ejecucién mas racional,
eficiente de los recursos publicos.

También podemos comentar que en los Ultimos ahos antericres a 1982, el sector
paraestatal tuvo un crecimiento importante con diversos tipos de instituciones, obedeciendo a
mditiples necesidades administrativas, tanto para producir bienes como para cubrir diferentes
servicios piblicos, lo que conllevd a un elevado nimero de entidades paraestatales que
ascendid en 1982 aproximadamente a 1155, entre organismos descentralizados, de
participacion estatal mayoritaria, fideicomisos publicos y empresas de participacion minoritaria,
que implicé un aparato burocratico excesivo, que representaba una gran carga para la
sociedad con resuitados poco eficientes de su gestion.

Posteriormente, como resultado de la preocupacién del Gobiemo Federal por el buen
funcionamiento del sector paraestatal, se instrumenté una politica de desincorporacion de
entidades paraestatales posr medio de diversas figuras juridicas. Estableciéndose en el Plan
Nacional de Desarrollo 1883-1988 que el desarrolio de la empresa publica tendra que basarse
en consolidar su intervencién en tas areas donde ésta se requiere, mas que en el crecimiento
indiscriminado de sus actividades.

Como resultado de la politica de desincorporacion al 3t de julio de 1993, el sector
paraestatal se redujo a 260 empresas publicas enire organismos descentralizados, empresas de
participacidn estatal mayoritaria y fideicomisos piblicos, de las cuales 211 estaban vigenies y
48 en proceso de desincorporacién. Lo anterior significé un adelgazamiento importante det
sector paraestatal , consecuentemente menos gravoso para la sociedad y posiblemente con

17 erner, Bertha, Democracia o dictadura de tas burocracias, México, UNAM y Fondo de Cuitura Economica, 1963.p 97-123.
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resultados mas eficientes en su gestion. Un Estado fuerte no tiene por qué ser complejo y lento,
considerando a la modemidad como fluidez en la gestién de los asuntos publicos y privados.

Respecto a lo anterior , podemos sefialar que mantener un equilibrio entre el estado y la
burocracia es fundamental para una actuacion coordinada, que evite la excesiva carga

burocratica que puede terminar absorbiendo o aplastando al Estado, como ha sucedido en otros
paises.

En México recientemente se ha dado una participacion social importante que ha
contribuido a cambios trascendentes en la manera de conducir ! pais por parte del gobiemo, lo
gue se refieja en varios aspectos como son reformas iegales, en el aspecto politico econémico
y social que conlievan a otra serie de cambios, la piuralidad que se presenta en el ambito
politico y ia tendencia a un equilibrio entre poderes lo que seguramente se reflejara en un mejor
gobiemo y una mejor rendicion de cuentas del mismo a fa sociedad.

18Avance en el procesc de Desincorporacion de Entidades paraestatales al 31 de julio de 19893, documento interno de ia
Secretaria de 1a Contraloria General de la Federacién titado por Lanz , Cardenas José Trinidad; La Contraloria y & Control

Interno en México, Secretaria de la Contraioria General de la Federacion y el Fondo de Cultura Econdmica, 1993, 2°ed. p
6805-620
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CAPITULO 2 EL. CONTROL GUBERNAMENTAL
2.1 La-importancia del control gubernamental en México.

En este capitulo explicaremos de qué manera contribuye el control gubemamental en la
administracién publica; cuales son sus antecedentes; cuat es su marco juridico, a través de qué
dependencias se ejerce y cuales son las atribuciones de dichas dependencias. Asimismao, se
hablard brevemente de los sistemas de control gubermnamental en Estados Unidos y Canada,
paises integrantes del Tratado de Libre Comercio con México, 1o cual nos permitira tener un
punto de referencia para poder ubicar al controf gubernamentai mexicano.

Determinar el concepto, los limites, el alcance y la filosofia de control de los organismos
que se identifican coma institucion superior de fiscatizacion de un pais, constituye hoy en dia
motivo de debate entre tos técnicos que existen en Ia materia, preocupados sectores pensantes
en nuestra sociedad y de como no, el sector politico, compuesto tanto por politologos
profesionales como por aficionados al barullo politiquero y cuando el grupo sedalado
anteriormente se interesa en cuestion tan fundamental dentro de ia organizacion del estado- y
cada uno bajo su propia Optica de percepcién e intereses- puede ocurrir y de hecho ocurre
frecuentemente, el debate se acalora, se pierde objetividad y perspectiva critica y salen a relucir
personalismos y referencias a hechos y costumbres, ajenos muchas veces al fondo de la
cuestién, perjudicandose con todo ello el supremo interés del estado y la sociedad. |

Los sistemas de control gubemamental en México, han estado sujetos, en los Glitimos
afios a una oleada de criticas y descalificacion, a la que han contribuido por igual ciudadanos,
partidos politicos, funcionarios, politicos y en general de la sociedad que espera mas de sus
organos de contro! no solamente reformas y adiciones a la legislatura vigente sino, una mayor
oportunidad en el fincamiento de responsabilidades y mayor voluntad politica para impuisar un
mas eficiente desempenfio de fas funciones de control.

Hoy en dia, fa sociedad mexicana ha venido avanzando en busca de un mejor sistema
de rendicidn de cuentas. Un sistema imparcial, que no sea debatido por los partidos politicos,
que sea creible para los ciudadanos y que se ejerza por un grupo de funcicnarios honestos,
imparciales, técnicamente preparados que sean promotores de un control modemo, preventivo
en lugar de un control comectivo que impfica un costo mas alto y no asegura los mejores
resultados.

El pueblo quiere saber como se administran sus recursos ( Aqui radica la importancia
del control gubemamental ). '

Is'Gonz'.aihaa Malaxechevarria,Angel. Conferencia en Sevilla 1991 especialista en administracion financiera del Banco
Muncdial.
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En una democracia, el pueblo ¢ cémo se cerciora de la cormecta utilizacion, por pare del
estado, de los recursos publicos? Obviamente a través de su sisterna integrado de control. Por
lo cual es indispensable para una democracia contar con un sistema de control acorde al tipo de
pais que se tiene y sobre todo, que permita informarle y demostrarle al puebio en que utiliz6 el
estado sus recursos.

En esta parte me parece imporante recordar el significado de la palabra
ACCOUNTABILITY, La obligacion, legal y ética que tiene un gobernante de informar al
gobemado sobre ¢como ha utilizado i dinero y otros recursos que le fueron dados por el pueblo
para emplearios en beneficic del pueblo gobernado y no en provecho del gobemante.

2.1.1 Antecedentes

Para comprender los actuales mecanismos de controi, es importante conocer sy
evolucidn , por lo que a continuacion sefalaremas los acontecimientos relevantes en la historia
del control de manera breve:

2.1.1.1 Prehispanicos

En la época Prehispanica, el control en el reino de los aztecas fue el mas
representativo, se encontraba regulado por su derecho, por o que nos parece importante
sefialar sus principales caracteristicas.

Todas las provincias conquistadas por los aztecas eran tributarias de la Corona, y los
tributos consistian en animales, frutas y minerales, que eran cubiertos segun fa tasa que se les
habia prescrito. En una palabra, se pagaba tributo af Rey Azteca, de todas las producciones de
la naturaleza y de todas las obras de arte que podian ser de utilidad

Todas las contribuciones de fas provincias y los despojos de la guerra, formaban aquelia
inmensa riqueza que constituia la Hacienda Piblica y que tanto asembro causé a los esparioles
conquistadores.

Organizacién y control de la Macienda Pdblica

La maxima autoridad de ia organizacion fiscal era e} Cihuacéatl, éste tenia a su cargo la
administracion de ta Hacienda Pubiica, cuidaba su distribucion y buen empleo. Bajo él estaba el
Hueycalpixqui o calpixqui mayor, quien estaba encargado de recoger todo io que los calpixque
menares {e entregaban, y de llevar las cuentas de 10s libros respectivos. Los Calpixque tenian a
Su cargo abrir los caminos, limpiar las calles y acequias y cobrar el tributo. Eran nombrados por
el Sefior Supremo y formaban un cuerpo bajo et mando del Hueycalpixqui. :
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Fue a través de jeroglificos como los aztecas llevaban una cuenta exdctisima de las
entradas de la Hacienda Piblica, tanto por concepto de sus tributos como por los territorios
conquistados. Asi, en la némina de cada uno de dichos termitorios se les fijaban las cosas y
cantidades de ellas que habian de tributar y cada ochenta dias se entregaban al calpixqui, que
cuidaba de remitir a México.

Ahora Dien, €l control general de todos 1os tributos que formaban la Hacienda Publica
correspondia, como ya hemos dicho, al Cihuacéatl, gue cuidaba de su distribucion y buen
empleo, contando para ello con su autoridad propia, de tal modo que el rey no podia disponer a
su arbitrio de los caudales del reino, pues éstos debian dedicarse precisamente a lo que de
antemano y por e} bien del pueblo estaba determinado, io que revela una gran progreso
administrativo para aquelios tiempos y aquellas circunstancias.

Un mecanismo de control preventivo sobre los restantes funcionarios de la
administracién, y en especial sobre los jueces, lo constituia la seleccién cuidadosa de quienes
debian impartir ia justicia.

Con referencia al control represivo de tas conductas ilicitas de los funcionarios, su
implementacién se lievé a cabo con penas rigurosas, acordes a la gravedad que revestia la
responsabitidad oficial en el reino de México. Tales penas iban desde simple amonestacion
hasta 1a muerte, si la falta era importante, existiendo también la destitucidn del cargo, la
inhabilitacién para ocupar uno en el futuro, e trasquilamiento y el derrumbe de su casa.

Los mecanismos de control preventivo y represivo que se han consignado originaron un
florecimiento de ia justicia en el reino de México que admird a los espafioles conquistadores, at
grado de que los jurisconsultos y cronistas peninsulares no vacilaban en poner a los tribunales
del pueblo azteca como modelo a 105 jueces hispanos.

2.1.1.2 Epoca de la colonia.

La Corona Espafiola siempre cuidé el funcionamiento de ia Hacienda indiana, mediante
la actuacion de los funcionarios del fisco y el castigo de las transgresiones que se originaran.
Fueron numerosas las medidas que a este respecto se tomaron, pudiendo afirmarse que el
principio de administracién conjunta o actuacion colegiada constituyo, por si solo, una garantia,
A ésta deben agregarse las fianzas, los juramentos, inventarios, libros, flaves, la rendicién de
cuentas , el tribunal del mismo nombre, las pesquisas, ias residencias y 1as visitas.

El otorgamiento de fianza personal estaba regulado y era practica acostumbrada para ef
ejercicio de los oficios,

2OLanz. Cardenas José Trinldad; La Contratoria y el Control Intermo en México, Secretaria de f2 Contraloria General de la
Federacion y Fondo de Cuttura Econdmica 19K13, 2* ed.p 2537,
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El juramento era otra medida de garantia que se exigia a fos oficiales reales af inicic de
su gestidn. Por &1 se obligaban a guardar secreto y a desempenar bien y fielmente sus oficios.

Por lo que toca a los inventarios, uno se hacia de los bienes existentes en la caja en la
toma de posesion, y otro de ios bienes que poseia el oficial real al iniciar el desempefio de su
oficio.

Los libros que con minuciosa reglamentacion llevaban los oficiales reales constituyeron
también una garantia de una correcta y fiel administracion, los libros de cuentas eran
examinados detalladamente en Jas operaciones normmales de * toma de cuentas y en las
inspecciones giradas a las cajas.

Una garantia también generaiizada fue que los bienes del rey se guardaran en un arca
con varias cerraduras y llaves, que eran tres por 1o general .De esta manera se trato de evitar la
libre disposicion de los fondos reales, ya que ia caja solo podia abrirse con el concurso de todos
los que gozaban de ese derecho.

La rendicion de cuentas, que fue otra de las garantias de la administracion de Hacienda,
se establecié en Indias desde el inicio de la colonizacion. Asi, los primeros oficiales del fisco con
nombramiento real recibieron ta facultad de tomar cuentas a quien interinamente habian
actuado en las expediciones de conquista.

Con ta expedicion de las Ordenanzas de 10 de mayo de 1554 se fijé un sistema unico
de toma de cuentas para todos 1os temritorios indianos. De conformidad con jas Ordenanzas
mencionadas, las cuentas deberian ser tomadas por el Presidente de (a audiencia y ios oidores y
por el Gobemador con dos regidores y el escribano del consejo. La revision, gue era anual debia
iniciarse al empezar el afio y deberia concluirse dentro de tos dos primeros meses, con la
advertencia de que de no concluirta por negligencia no les serian pagados sus salarios a los
oficiales reales.

Los tribunales de cuentas de Indias creados por Felipe [il mediante las ordenanza de 24
de agosto de 1805, constituyeron otro de los medios de la Corona para asegurar ia rendicion
peniodica de cuentas. Estos tribunales tuvieron sus asientos en las ciudades de Las Reyes
México y Santa Fe. Sus atribuciones consistian en tomar y dar finiquito de las cuentas de ios
oficiales reales y de ios tesoreros, arrendadores, administradores, fieles y cobradores de ias
rentas reales.

Las reformas politicas y administrativas del siglo XViit

Con la ltegada al trano de Espafia de los monarcas de Borbon, se inicid un periodo de
reformas politicas y administrativas inspiradas en un sentido altamente centralizado, que
tuvieron repercusion acusada en ios territorios de las tndias.

Estas reformas introducidas por Carfos it en la Nueva Espafia las constituyd la
aplicacién del sistema de intendencias, mediante la expedicion de la Real Ordenanza para el
Establecimiento e Instruccion de Intendentes de Ejército y Provincia en el Reino de i3 Nueva
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Espafia de 1786. Con la creacién de las intendencias, terminé el periodo de organizacion
administrativa de los siglos XVI y XVil que se caracterizd por la autonomia de las distintas
demarcaciones temitoriales creadas con fines fiscales, y su dependencia directa de la metrépoli

Bajo el nuevo sistema, los gobemadores, corregidores y alcaldes mayores fueron
sustituidos por doce intendentes y sus subaiternos, encargados de las cuatro materias
fundamentales. Justicia, Policia, Hacienda y Guerra. Respecto al ramo de Hacienda, se
encomendo su direccion y su manejo-a fa Intendencia General de Ejército y Hacienda,

Mecanismos de control sobre los demas funcionarios de la administracién

Si bien es cierto que ta Real Hacienda fue preocupacion primordial de la Corona y , por
lo tanto, se establecieron medios de control rigurosos para regular la actuacion de los oficiales
reales, también lo es que los demas funcionarios de ta Administracion esluvieron sujetos a
diversos mecanismos de control, generales unos y especificos otros.

Las medidas tendientes a ejercer este control fueron:

Las instrucciones: drdenes precisas a las que debian cedirse estrictamente en el
desempeiio de sus cargos.

El equilibrio de poderes entre virreyes y Audiencia. €l hecho de que 'a Audiencia
pudiera mantener correspondencia con ta Corona, sin necesidad de autorizacién por parte de!
Virrey o del presidente de la Audiencia, incrementaba adin mas la eficacia de este control sobre
la actividad administrativa Virreinal.

La figura juridica de la Real Confirmacién: El deber de las autoridades coloniales de
informar a la Corona

Visitas: Inspecciones ordenadas por las sutoridades superiores para verificar la
actuacion de todo un vimeinato o capitania general, o bien la gestion de un funcionario
determinado.

El juicio de residencia de Indias: la cuenta que se tomaba de los actos cumpiidos por un
funcionario pablico al concluir el desempefic de su cargo. El juicio de residencia se solventaba
en dos partes y a través de un minucioso y complejo procedimiento. En la primera de ellas, que
era secreta, el juez averiguaba de oficio la conducia del funcionario y en ta segunda, que era
publica, se recibian las demandas que interponian los particulares para obtener satisfacion de
Sus agravios.

La adopcion de diversas medidas en contra de los teritarios conquistados por parte de
ta Corona espaiiola, encuentra sy explicacion en la necesidad de hacer posible el comrecto
funcionamiento de los diversos organismos administrativos y judiciales. De nada hubiera servido
tas mas perfectas creaciones legisiativas y mas sabias y bien intencionadas disposiciones sobre
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el trato que debian recibir los indigenas, asi como tas reglas minuciosas para evitar la
arbitrasiedad, el abuso de poder, el enriquecimiento ilegitimo y la corrupcién en general de los
funcionarios coloniales si no se trataba de velar por su cumplimiento.

2.1.1.3 Organizacién y Control de la Hacienda Publica en el México Independiente
(1814-1917)

La razdn del estudio especifico de la organizacién hacendaria y dei control fiscal radica
en que, durante el periodo que abarca este apartado no existio un organo especializado de la
Administracién Pdblica ded presupuesto, sino que dicho control estuvo a cargo de diversos
organos de la propia administracion por lo que se impone analizar su organizacién y
mecanismos freferente a dicho control.

Un somero estudio del control en la organizacion financiera del pais en el siglo pasado y
en 10s tres primeros lustros del presente revela que &l primer sistema implantado, en noviembre
de 1824, se caracterizo por haberse centralizado la direccion y administracion de ja Hacienda
Publica en el Secretario del ramo mediante el establecimiento de! Departamento de Cuenta y
Razon, al que se encomendé la contabilidad, formacion de los presupuesios y de ta cuenta
anual, de la Tesoreria General, como oficina receptora y distribuidora de los fondos piiblicos y
responsabie de observar (os pagos que le mandara realizar el Ejecutivo, v de 1a Contaduria
Mayor, dependiente de la Camara de Diputados, con la obligacién de examinar y glosar la
cuenta publica de cada afio.

Posteriormente, en ef aiic de 1830 se inicié 1a desconcentracién en la organizacion
hacendaria, al atribuirse a la Tesoreria, ademas de las funciones recaudadora y distribuidora, la
relativa a la formacion de la segunda parte de la cuenta general, o sea la de distribucion, lo que
trajo como consecuencia que la comisarias - oficinas regionales de recepcion y distribucién de
las rentas federales- dejaran de presentar sus fespectivas cuentas al Ministerio de Hacienda, y
fo hicieran ante la citada Tesoreria. Esta desconcentracion se reforzé con la supresion del
Departamento de Cuenta y Razén y con la creacién, en 1831, de una Direccion General de
Rentas, a la que se confirid la inspeccién de todos los ramos de 1a Hacienda Federal, la
formacion de la primera parte de la cuenta publica, esto es, la de valores, y la facuitad de
observar las ordenes de pago def Ejecutivo.

Por otra parte, en el primer lustro de los afios cincuenta, las oficinas recaudadoras
estuvieron sujetas a diversa direcciones generales, y las distribuidoras a ja Tesoreria General.
Al supnimirse dichas direcciones en octubre de 1855, sus facultades fueron reasumidas por el
Ministerio de Hacienda, el cual robustecid su intervencién general sobre todos los ramos que
integraban tas rentas nacionales.

Esta situacion prevalecioé hasta 1861, en que las funciones de recaudacidn y distribucion
se confirieron a dos oficinas generales, subordinadas inmediatarmente al Ministerio de Hacienda:
la Direccién det Tesorero Federal y 1a Tesoreria General. Tal organizacion, empero, sufrid
modificaciones en agosto de 1867, al prevenirse que todas fas oficinas generates de Hacienda

21 Lanz, Cardenas José Trinidad; La Contraloria y el Contro Interno en México, Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion y Fondo de Cultura Econdimica, 1963.2° ed.p 32-79
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dependerian en lo econdmico, administrative y directivo del ministerio referido, quedando
sujetas a 1a Tesoreria en lo concemiente solamente a las atribuciones recaudadora ¥
distribuidora.

En 1881 se organizé nuevamente la administracion hacendaria, al establecerse las
bases para la presentacién de los proyectos de presupuesto de egresos e incrementarse las
facultades de ia Tesoreria General concentrandose en éstas, ademas de las facultades de
recaudacion y distribucion, las de fiscalizacién, direccion de la contabilidad, formacion de 1a
Cuenta general del erario, glosa preventiva y fincamiento de responsabilidades.

Finalmente, el 23 de mayo de 1910, por virtud de una nueva reorganizacion de la
Tesoreria, se limitaron sus funciones a recaudar, custodiar y distribuir ios fondos pablicos, asi
como administrar fos bienes federales, y se cred la Direccion de Contabilidad y Glosa, a la que
se asignaron las atribuciones contable y de glosa, sin duda por recordarse el principio de que
deben ser distintas las oficinas que manejan fondos de las que llevan Ia contabilidad,
separandose de esta manera las funciones que corresponden al cajero en toda administracion-
recaudar, custodiar y distribuir fondos y valores- de aquellas que son propias del contador:

registro de operaciones y examen de ia justificacion y comprobacion de tas cuentas rendidas.

Si se considera que la Tesoreria cantinué desempenando las labores de fiscalizacion y
control preventivo, ya que la Direccion de Contabilidad y Glosa se ocupaba de lievar la
contabilidad de la Federacion, de dirigir la de las oficinas de esta ultima y glosar sus cuentas
calificando fa justificacion, comprobacion y registro de la operaciones practicadas; si se
considera también, por otra parte que ambos organismos dependian de la Secretaria de
Hacienda, se advierte que la reforma no constituyé un paso definitivo hacia el orden y la
moralidad de la Administracion Y por tanto, hacia un efectivo control de las operaciones
fiscates, dado e! mencionado vinculo de dependencia, que impedia que tanto la referida
Direccion General como la Tesoreria tuvieran la autoridad suficiente para oponerse a las
drdenes emanadas de la Secretaria de Hacienda.

2.1.1.4 €1 Oepartamento de Contraloria General de la Nacion (1917-1932)

Al inicio de este periodo se da un momento en que el pais estaba saliendo de una
guerra Civil que sent6 las bases del régimen de la revolucion y se iniciaba por tanto, un proceso
de reconstruccion, fo que implicaba la necesidad de contar con un organo dotado de la
necesaria autoridad e independencia, Gue se constituyera en guardian del presupuesto, garante
del orden y moralidad en el manejo de los fondos publicos y administracién del patrimonio
nacional. En respuesta a esta necesidad, fue creado el Departamento de Contraloria mediante
fa Ley Organica de Secretarias de Estado del 25 de diciembre de 1917, como un departamento
especial, independiente de la Secretaria de Hacienda bajo las drdenes del Presidente de ia
Republica. Que comprendia todo 1o relativo a |a contabiiidad de la Nacion, contabilidad y glosa
de toda clase de egresos e ingresos de ia Administracicn Publica, Deuda Publica, y Relaciones
con la Contaduria Mayor de Macienda de la Camara de Diputados.

22Lan;:, Cdrdena José Trinidad, La Contraloria ¥ el Control Interno en México, Secretaria de la Comtraloria General de la
Federacién y Fondo de Cultura Econdmica 1993, 2° ed. p 83-* 61
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El establecimiento de la Contraloria obedeci6, asimismo, a la necesidad de contar con
una oficina que ejerciera una inspeccién eficaz sobre el manejo de fondos y bienes de la Nacion
a través del control previo, y evitar asi que se consumaran actos en perjuicio del erario, a
diferencia de los antiguos meétodos, dentro de los cuales y frente a los actos consumados, no
restaba ofro recurso que la accién penal contra los infractores, sin que se previniesen
oportunamente de las faltas o delitos.

Contraloria en el mismo nivel jerdrquico que las demas secretarias y departamentos,
no era ni superor ni inferior a elios, sino simplemente tenia funciones distintas, formando | por
tanto , una unidad dentro de la unidad que se lama poder Ejecutivo. Su ubicacién en este dltimo
es hoy en dia, como lo fue en su tiempo, tema de discusidn. Sin embargo, si se toma en cuenta
el alto grado de centralizacién y burocracia del Estado Mexicano a partir de 1910, se admitira la
necesidad de que un organismo del propio poder Ejecutivo que asegurara la correcta
administracion de la Hacienda y los caudales publicos, sin perjuicio claro est, de la funcidn que
a este respecto, en el control a posterian, estaba encomendado a la Contaduria Mayor.

Por otra parte, la fiscalizacién a posteriori, ejercida por la Contaduria Mayor de
Hacienda, habia resultado ineficaz tanto para los propdsitos técnicos de.la contabilidad como
para los de caracter politico, que se traducian en responsabilidad de los manejadores de fondos
por la falla de oportunidades en su ejercicio, debiéndose tomar en cuenta ademas, que el
trasladar las facuitades de Contraloria a la Contaduria Mayor de Macienda, esto es a un érgano
del Poder Legistativo, no sélo significaba coartar el derecho y la obligacién del Ejecutivo de
compietar su funcionamiento para hacerlo lo mas perfecto posibie a través de un organo de su
propia organizacion, sino también el de hacer nulos los fines que perseguia la Contraloria, dado
que el control que fe fue encomendado era fundamentalmente de caracter preventivo, en {anto
que el de ta Contaduria era a posteriori.

Funciones

Conforme al Decreto Presidencial de 10 de febrero de 1926, que adiciond el articulo 13
de la Ley de Secretarias de Estado de 25 de diciembre de 19817, correspondian al Departamento
de Contraloria las siguientes facuitades:

Inspeccidn de las oficinas recaudadoras y pagadoras dependientes del

Gohiemo Federal:

Contabilidad y Glosa de toda clase de egresos e ingresos de la Administracion Pablica:
Contabilida de ta Nacion;

Control previo de los egresos del Gobierno Federal:

Deuda P(blica; y

Relacion con la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados.
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Desaparicion del Departamento de Contraloria de Ja Federacion

€1 27 de octubre de 1932 tuvo lugar en la Camara de Diputados ta lectura de la iniciativa
de ley, porfa que el jefe del Ejecutivo proponia la reforma de la Ley Organica de Secretarias de
Estado de 25 de diciembre de 1817, en las partes correspondientes a Ja determinacion y
competencias respectivas de la Secretaria de Hacienda y del Departamento de Contraloria. En
otras palabras, la desaparicién de este altimo y la reorganizacion de la secretaria mencionada
para que asumiera integramente las facultades y responsabilidades inherentes a su caracter
propio de administradora det patrimonio de Ia Federacion, tanto respecto al manejo de fondos en
Sus diversas modalidades- recaudacion, pago, contabilidad, glosa y rendicién de cuentas- como
€n cuanto a la fiscalizacién preventiva.

La reforma propuesta se hacia descansar en diversos errores gue se suponia se
imputaban al Departiamento de Contralaria y que se afirmd que afectaban seriamente la
reguiaridad funcional de la Administracion Publica. Asi, uno de elios consistia en que ei
secretario de Hacienda habia carecido de informaciones precisas, fidedignas y oportunas sobre
el movimiento de fondos y valores que le permitieran orientar la politica hacendaria del
Gobiemo, ya que sélo le habian sido proporcionados estados con considerables atrasos, los que
par otra parte, tenditan mas a inducir al error que a onentar, debido a su escasa aproximacion.

La faita de un Organo capacitado para determinar oportunamente si cada ejercicio fiscal
se cefraba con déficit o superdvit, era otro de los motives invocados en la iniciativa de
referencia. Se argumentaba, asimismo, que la marcha regular de ias secretarias y
departamentos administrativos se encontraban a tal grado afectada por la excesiva y rigurosa
intervencion de la Secretaria de Hatienda y de Contraloria que en ocasiones aquellas
dependencias no podian desemperiar con oportunidad las servicios pablicos a su cargo.

Ei ejecutivo afirmaba en forma categdrica que los resultados obtenidos por el
establecimiento de la Contraloria estaban muy lejos de corresponder a la finalidad deseada.

Otros estiman que la supresién del Departamento de Contraloria obedecié a motivos
personales del presidente Abeiardo Rodriguez y a futilezas de sus colaboradores - que
Contralofia era un estorbo, que no servia, etc.- originadas por el rechazo a ser llamados a
cuentas, de donde se suponen que Pani ( Ing. Alberto Pani Secretario de Hacienda en 1832 ) se
vio obligado a cumplir una orden del mandatario mencionado.

El 22 de diciembre de 1932 se suprimio el ‘Departamento de Contraloria, de 1a Ley de
Secretarias de Estado 23

23Lanz, Cdrdenas José; La Contraloria y el Control Intemo en hMéxico, Secretaria ge Ja Contraloria General de la Federacién y
Fondo de Cultura Econdmica, 1993, 2°* de. p 167-301
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2.1.1.5 La Dispersidn del Controf (1933-1982)

La Secretaria de Hacienda se mantuvo como 6rgano {nico de controt en un periodo de
14 aiios (1933-1947). La Secretaria de Hacienda concentrd bajo su égida el haz de facultades
gue habian pertenecido a la institucién a la que sucedia, mismas que la situaron nuevamente
en un primer plano respecto a las demas dependencias del Poder Ejecutivo, lo que dio lugar a
un sistema de control unitario, desde el punto de vista que fue uno e érgano que o presidio.

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 7 de diciembre de 1946, marcs
¢l inicio de la dispersion del controt , al privar a la Secretaria de Hacienda de ciertas facultades
de control y conferirlas a ia de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa, de nueva
creacion. Cuando el numero de las entidades paraestatales iba en aumento y se les dio una
regulacién especifica a través de 1a primera Ley para el Control por parte del Gobiermno Federal
de ios Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion estatal de 1947, las
atribuciones de ta misma no se encomendaron tampoco de manera exclusiva a la Secretaria de
Hacienda sino que de ellas participd también {a de Bienes Nacionales e Inspeccion
Administrativa. A estas dos dependencias se agrego la Secretaria de la Presidencia, creada por
la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958, configurandose asi un sistema
tnianguiar de control gue operd hasta 1976,

La Secretaria de Programacion y Presupuesto como Organo Ceniral de los Sistemas de
Planeacion y control (1977-1982)

Este periodo se caracteriza por las reformas de fondo que se dieron en {a estructura de
la Administracién Pdbtica con ta Ley Orgénica de la Administracion Puoblica: las Leyes de
Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico Federal y General de Deuda Publica asi como la
creacion de la Secretaria de Programacitn ¥ Presupuesto concebita como el eje y sustento de
de la Reforma administrativa.

A padir de 1977, la nueva Secretaria de Programacién y Presupuesto asumié el
caracter de drgano central de los sisteras de planeacién y control, al otorgarsele la mayoria de
las facultades que correspondian a ta extinta Secretaria de la Presidencia y otras que eran
competencia de 1a de Hacienda, Patrimonio Nacional e Industria y Comercio. Con las funciones
asignadas, ademas, a las secretarias de Asentamientos Humanos y Obras Pdblicas, Patrimonio
y Fomento industria! y Comercio 2%

2.1.1.6 E) Controt Unitario y Sistematico (1983- a Ia fecha)

El control det ejercicio de la funcidn administrativa tiene una gran importancia, por io
cual resufta indispensable sistematizar sus actividades y funciones, es decir, adecuadas a los
objetivos del mejoramiento de cada uno de los sectores econdmicos que conforman el sistema
econémico total, orientando el control a ios propasitos del desarmrollo.

2"‘Lanz, Cérdenas José Trinidad; La Contraloria y € Control Intemo en México, Secretaria de la Contraloria General dela
Federacion y Fondo de Cultura Econdmico 1993, 2° ed. p X5-462.
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Por lo anterior se precisaba ia creacién de la Contraloria General de la Federacion, con
rango de Secretaria de estado, para sistematizar y robustecer las diversas facultades de
fiscalizacién, control y evaluacion de la Administracion Publica. Congruentemente con esta
filosofia se reformé ta Ley Organica de la Administracidn Publica, afiadiéndose el articulo 32 bis
y creando dicha Secretaria, con facultades especificas, a partir de 1° de enero de 1983.2

Este periodo se vera con todo detalle en el inciso 2.1.4. *Control Imemc™ (SECODAM).

2.1.2 Marco Juridico

La funcion del control y evaluacién gubemamentales, se encuentran sustentadas en
diversos ordenamientos juridicos comenzando por la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, ta cual establece la division de poderes y otorga distintas facultades a cada uno de

ellos. La funcion de control y evaluagion se ubica basicamente en ios poderes Legislativo y
Ejecutivo. '

Las facultades que la Constitucion otorga al poder Legisiativo se encuentra en su Titulo
Itt, Capitulo M, Seccién Il y concretamente aquellas relacionadas directamente con el contrgl y
evaluacion en el articulo 73, fraccion XXiV | y en el articulo 74, fracciones I, il y IV. En este
ditimo, otorga facultades exciusivas a la Camara de Diputados entre las que se pueden
mencionar:

Vigilar por medio de 1a comision, el exacto desemperio de las funciones de
la Contaduria Mayor.

Examinar, discutir y aprobar anualmente el presupuesto de egresos de la
Federacién y dei Departamento del Distrito Federal; asi como revisar |a
Cuenta Publica det afo anterior.

Declarar si hay 0 no lugar a proceder penalmente contra 10s servidores
publicos que hubieren incurrido en delito en los términos del articulo
110 y 111 de la Constitucidn.

Dado que la Contaduria Mayor de Hacienda es el 6rgano técnico de la Camara de
Diputados, y que tiene a su cargo 1a revision de la Cuenta Piblica del Gobiemo Federal y de fa
del Departamento del Distrito Federal, se debe mencionar la Ley Organica de ia Contaduria

Mayor de Hacienda del 29 de diciembre de 1978; asi como su reglamento interior del 5 de
agosto de 1988.

Por otro lado dentro del poder Ejecutivo 1a Constitucion también define en su articuto 90
la existencia de una Administracién Pablica Federal que sera centralizada y paraestatal

conforme a la Ley Orgdnica que expida el Congreso, siendo ésta |a Ley Organica de ia
Administracién Pablica Federal vigente.

2Sibid p. 466
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Las facultades del Ejecutivo en materia de control y evaluacion se encuentran
sustentadas precisamente en la Ley Orgénica antes mencionada, destacando por su
importancia el articulo 32 bis, donde atribuye sus funciones y facuitades a la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo.

Asimismo el control y evaluacion gubemamentales se encuentra sustentado entre otras
en |as siguientes disposiciones juridicas:

Ley de Planeacién

Ley Federal de las Entidades Paraestatalaes

Ley de Presupuesto , Contabilidad y Gasto Pblico.

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
Reglamento interior de la SECODAM

2.1.3 Situacién actua).

En la Administracion Publica Mexicana existe un 6rganc de control intemo y otro
extemo, para identificar cada uno de ellos es importante tomar en cuenta lo siguiente;

Existe un control que por su naturaleza, es exigeno a la funcion del poder ejecutivo,
porque esta destinade precisamente, al seguimienta financiero-operativo y evaluacién “ex post”
de dicha funcién, este control no es, pues, componente sino superposicion, sin interferencias, a
ta gestién publica.

Por lo tanto, si denominamos intemo al controt concomitante con la gestion del estado
{ recordemnos que Ja definicion clasica, dirigir tiene también, entre otros significados, el de
controlar) y el externo, el que va dirigido a examinar y evaluar independientemente dicha
gestion, habremas introducido el esquema, hoy en dia aceptado en la teoria y practica de la
gestion en el sector plblico, que reconoce una red de controles intemos y ui control extemno.
Donde podamas identificar a 1a SECODAM como el organo de Control Interno Gubemamental
y a la Contaduria Mayor de Hacienda como e} dgrgano externo.

Se ba generalizado la idea de que el controi que ejerce la Contaduria Mayor de
Hacienda se duplica con el que ejerce la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo; sin embargo, ta principal diferencia entre ambas se deriva del momento en que
realizan sus funciones, ya que la Contaduria Mayor de Hacienda examina la Cuenta Publica del
aho anterior, es decir, efectia una revisién a posterion, mientras que la Secretaria de
Contraloria desarrolla sus funciones durante el ejercicio en curso y de manera continua.
Ademas, como ya se menciond, la Contaduria Mayor apoya a 1a Camara de Diputados, esto es |,
al Poder Legislativo, en tanto que la Secretaria de Contraioria lo hace al Ejecutivo Federal.

ZGDévila Guzman, Miguel Angel, Auditoria Comprehensiva Ln modemo concepio en ia auditoria gubemamental. Instituto
Mexicano de Contadores Publicos. la. ed, 99X, p.p. 32-33
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A continuacion, sefialamos la divisién de poderes del Gobierno Federal y los organos de
cantrol de cada poder; donde se puede considerar a Ia luz de los comentarios anteriores, como
el argano de control intemgo del poder ejecutivo a la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo y como 6rgano extemo al poder gjecutivo a ia Contaduria Mayor de Hacienda.
( ver anexo 1)

2.1.4 Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM)
2.1.4.1 Antecedentes

Las funciones globalizadoras en ef rea administrativa de} Gobiemo Federal han sido,
identificadas en numerosos estudios y tratados sobre la administracion comgo las “siete
funciones cardinales administrativas”, consistentes en la planeacién, programacion,
presupuestacion, administracién del personal, estuvieron adscritas, en el ambito nacional o
federal, a ia Secretaria de Hacienda durante una lapso muy prolongado de nuestra historia,
como ya se comento en ios antecedentes del control gubemamental,

A partir de 1947 la Secretaria de Hacienda empezo a compartir algunas de sus
funciones con la entonces Secretaria de Bienes Nacionales e fnspeccion Administrativa, sistema
dual que funciono hasta 1958,

Posteriormente en 1959, se modificd este sistema para converirlo en un triangualir con
la intervencién; en las siete funciones especificas, de la Secretaria de Hacienda, de Ia
Presidencia y del Patrimonio Nacional.

En diciembre de 1976, como parte de la reforma administrativa planteada por el
Gobiemo Federal, se considero la modificacion de las estructuras de la administracion pubilica,
con 1a Ley Organica de Administracion Piblica Federal, la Ley General de Deuda Pablica, leyes
por las que se mantuvo el sistema trangular de globalizacion, pero se sustituyd a la Secretaria
de la Presidencia por la de nueva creacion, la Secretaria de Programacion y Presupuesto, como
drgano central de ios sistemas de planeacion y control, dependencia con amplias facultades,
pues abarco importantes funciones que tradicionaimente habia venido desempenando la
Secretaria de Hacienda, tales como las de planeacion programacion y presupuestacion
administracién de personal, control y evaluacion.

Este nuevo triangulo globalizador, integrado por tas Secretarias de Programacion y
Presupuesto, de Hacienda y Crédito Publico y de Patrimonio y Fomento Industrial, se
desempeiio hasta diciembre de 1982

Al crearse en 1982, la Secretaria de la Contraloria General de ia Federacién se le
asignaron importantes funciones de control y evaluacion, como organo unitario de control
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totalidad de las funciones. Con ello, el sistema giobalizador administrativo cambio de triangular
a binario quedando integrado ahora por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la
Secretaria de ta Contraloria de la Federacién, sobre ia primera recayeron las funciones
principales de planeacion, y Programacién, presupuesto, administracion de personal y
financiamiento y fiscalizacién, y sobre la segunda el control y fa evaluacion 27

2.1.4.2 Creacion

1% de enero de 1983, se cred Ia Secretaria de la Contraloria General de ta Federacidon a la que

recursos de ia Nacion, se le otorgaron facultades y atnibuciones en el orden de control, de
caracter normativo de vigilancia y fiscalizacion, de evaluacién y de indole disciplinaria en lo
relativo a las responsabilidades de los servidores publicos,

Concretamente en le articulo 32 bis, adicionado a la propia ley en la forma antedicha, se
le confirié, a través de dieciocho fracciones, el despacho de jos asuntos concemientes a |as
funciones mencionadas.

Esta Secretaria, al Surgir a la vida piblica de) pais con criterio de control, recogit ias
experiencias def funcionamiento unitario y sistematico que se habia pretendido bajo el
departamento de Contralorig que fungio de 1917. 1932, Y aln cuandc en sus funciones se
otorga gran relevancia af control preventivo, no obstante se tomaron las medidas pertinentes
para no incurrir en defectos de} control previo excesivo que pudieran constityir de algun modo
un obstaculo para el desamolio eficiente de la administracion publica

Su creacién forma parte en lo administrativo, de 13 instrumentacion de acciones del
gobiemo Federal respecto a ia tesis de la renovacion moral de la sociedad y su existencia se
encuentra estrechamente vinculada <on el nuevo orden de respoensabilidades de jos servidores
publicos federafes, para cuyo efecto se le otorgaron amplias facultades en la Ley Federal de
Responsabilidades de tos Servidores Publicos, reglamentaria def Titule Cuaro de la Carta

27Lan.z, Cardenas José Trinidad; La Contralorla ¥ & Conftrol Interno en México, Secretaria de la Contraloria General de la
Federacién y Fondo de Cultura Econdmica 19683 2° od P 5575658,
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La creacion de esta Secretaria no relevaba a las dependencias y entidades de su
responsabilidad en cuanto al control y supervision de sus propias areas que manejan recursos
econdmicos det Estado, ya que ésta continia plenamente en vigor, y lo que se encuentra a
cargo de la Secrefaria de la Contraloria es establecer una regulacién que asegure el
funcionamiento de los sisternas globales, sectariales e institucionales de control, para que sobre
bases uniformes se cubra con una perspectiva completa de legalittad, exactitud y oportunidad, la
responsabilidad en el manejo de los recursos patrimoniales de la Adminstracién Pablica Federal.

La Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, que constituye el organo
central de contro! en la Administracién Publica, quedd en esa virtud instituida como
dependencia globalizadora de los sistemas de controf interno del ejercicio gubemamental y, a
fin de tener un concepto de lo que significa el control administrativo en el sector puablico
mexicano, fresulta pertinente a modo de semblanza de este drgano del Estado, hacer hincapié
respecto a sus objetivos, funciones y estructura organica.?

2.1.4.3 Objetivos

-Dotar al Ejecutivo Federal de un instrumento eficaz que vigilara y evaluara los
ingresos, gastos, recursos, y obligaciones del Estado, con objeto de que su administracion se
efectuara con estricto apego a las teyes y dentro de los parametros de economia, eficiencia,
eficacia y honradez.

-Lograr que los recursos destinados a dicha funcién se optimizaran mediante su
integracion en un sofo instrumento del Ejecutivo Federal, bajo politicas, normas y directrices
comunes.

-Promover que la vigilancia, supervision, evaluacion y control que se desarrollara, se
constituyera en medio preventivo para evitar la corrupcion dentro de 1a Administracion Publica,
llevando asi a ta practica los conceptos de renovacion moral requerida por el pais.

-Obtener que se reforzara el Sistema Nacional de Planeacién con Ia introduccioén de una
instancia correcta de control; y

-Velar porque a través de los mas modemos conceptos sobre el control administrativo
se abandonaran caducos sistemas de vigilancia y control tan parciales como superfluos,
orientandose de una mejor manera al cuidado de programas prioritarios, de proyectos
estratégicos y de sectores vitales, en detrimento de la atencién que en esencia comesponde a
toda la funcion ptblica.

23l.an.'!, Cérdenas José Trinidad; La Contraloria y et Controt Interno en México, Secretarla de la Contraloria General de la
Federacion y el Fonde de Cultura Econdmica 1S53 2" od. P 404496
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2.1.4.4 Funciones

Para corresponder a las razones de su motivacién y a los objetivos antes sedalados, la
Secretaria de la Contraloria fue envestida de una amplia gama de funciones, susceptibles de ser
clasificadas en normativas, de vigilancia y fiscalizacion, de evaluacion, y de control de
responsabilidades de los servidores piblicos.

Funciones de normatividad

-Planear, organizar y coordinar el Sistema Nacional de Control y Evaluacion
Gubemamental, .

-Expedir normas de control para la Administracion Publica Federal.

-Opinar , previamente a sy expedicion, sobre jos proyectos de normas de
contabilidad y de control en materia de programacion, presupuestacion,
administracién de recursos humanos, materiales y financieros que. emita la
Secretaria de Programacién y Presupuesto, asi como sobre ios proyectos de
nommas en materia de contratacion de deuda, manejo de fondos y valores que
formuia ta Secretaria de Hacienda y Crédito Pabilico; ademds de sugerir normas
a la Comisién Nacional Bancaria y de Seguros en relacion con et control
y fiscatizacion de las entidades bancarias.

-Expedir normas para la cooperacion técnica de informes y datos entre las
secretarias de Estado y los departamentos administratives.

-Establecer las bases generaies y los lineamientos para la practica de auditoria
interma y externas.

-Expedir las normas necesarias para el funcionamiento y atencién de las oficinas
de quejas del pablico sobre ia conducta de los servidores piblicos e iregularidades
en el ejercicio de la funcitn publica; y

-Expedir normas para el cumplimiento por parte de los servidores publicos
de la presentacion oportuna y cabal de sus declaraciones sobre situacidn patrimonial.

Funciones de vigilancia y fiscalizacion

-Inspeccionar el ejercicio del gasto pablico federal y su congruencia presupuestat.

-Practicar auditorias financieras, legales, de operaci6n, de control de gestion, y
de fondos y valores.

-Revisar, inspeccionar e intervenir respecto al cumplimiento de tas leyes y normas
en cuanto a obras piblicas y adquisiciones.
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-Designar a fos auditores externos en las entidades de la Administracion Publica
Federal y regular y controlar su actuacion.

-Designar y proponer a los comisarios pablicos, asi como coordinar sus
funciones preventivas y en su caso correctivas en el sector paraestatal.

-Aprobar la designacion de los titulares en las contralorias internas de la
dependencias y entidades de |a Administracién Publica Federal y vigilar

su funcionamiento, al igual que la adecuacion a las normas de control intema
que hubiere previamente estabiecido; Y.

-Verificar y controtar 1as manifestaciones de bienes de los servidores publicos.
Funciones de evaluacion
-Realizar evaluaciones en las dependencias y entidades de la Administracion

Publica Federal.

-Evaluar e! manejo y' aplicacién de los recursos federales, transferidas o coordinados,
en {as entidades federativas y municipios.

-Investigar los resultados de ios programas y acciones det Gobierno Federal; y

-Vigilar y evaluar Ia eficiencia de los servidores pablicos.
Funciones de control de las responsabilidades de los servidores pablicos
-Revisar y vamitar las quejas y denuncias que se presenten sobre actuacion de los

servidores pblicos y en su caso turnada 2 las dependencias a las que corresponda.

-tnstruir los procedimientos de sanciones por irregularidades cometidas en el servicio
publico.

-Sancionar a los servidores publicos en los casos que legalmente le competan, y en su
eventualidad turnar 1os expedientes a las contralorias internas de las dependencias
respectivas, para la aplicacion de sanciones.

-Denunciar ante el Ministeric Publico los delitos por conductas en el manejo de lgs
recursos de la Nacidn y en el funcionamiento de los servicios publicos.

-Fincar ias responsabilidades administrativas que correspondan en los términos de ley,
a 105 servidores pablicos y en su caso a terceros, tanto de orden administrativo como
de tipo sancionatorio, resarcitorio 0 indemnizatonio.

-Declarar que no se ha cumplido con ia obligacion de presentar declaraciones de bienes.



para los efectos de la separacion del cargo del servidor publico incumplido, y

-Previa {a investigacion y en su eventualidad practica de ias auditorias que corresponda,
denunciar ante el Ministerio Piblico el delito de enriquecimiento ilicito en los casos de
servidores pdblicos que revelen una exorbitada e incongruente desproporcién entre sus
ingresos y sus gastos y bienes,

2.1.4.5 Estructura Organica.

La Secretaria de la Contraloria General de ia Federacion, como dependencia del
Ejecutivo Federal, inicié propiamente su vida institucional a través de ia expedicién de su
Reglamento interior , el cual fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de enero
de 1983, con vigencia a partir del dia siguiente, quedando estructurada con un titular del ramo,
las Subsecretarias “A" y “ 8", {a Coordinacién de General de Comisanos y Delegados en el
Sector Pdblico, la Oficialia Mayor, ta Contraloria interna, ias Direcciones Generajes de
Comunicacién Social, de Planeacion, Juridica, de Responsabilidades y Situacion Patrimonial, de
Operacion Regional, de Control, de Auditorias Extemna, de Audiloris Gubemamental, de apoyo
técnico a Comisarios y Delegados de Contraloria, de Analisis y Evaluacion, de Sesvicios
Administrativos y de Programacion, Organizacion y Presupuesto, asi como las unidades
subalternas y las delegaciones regionales o estatales que se establecieran por acuerdo del titular
de la Secretaria.(Ver anexo 2 Organigrama de la Secretaria durante su primera etapa )2%

2.1.4.8 Ajustes relevantes de Control de la Administracion Publica en 1986-1994.

En esta parte se sefalaran los cambios mds relevantes que se dieron en el sistema de
control gubemamental en el periodo 1986-1994, periodo anterior a la transformacién en
SECODAM, fos mencionados cambios se originaron como paite del proceso dinamico de la
administracion pablica, y se sefiatan a continuacion:

-Cambios en el marco normativo.

-Desaparicién de la Secretaria de Programacion y Presupuesto
-Reformas al.régimen de responsabilidades de los servidores. pablicos,
-Institucién de la Contraloria sociat.

-Modificaciones dentro de la Secogef con base a la experiencia de su ejercicio desde
1983,

2 } . . ;
“9Lanz, Cardenas José Trinidad ; La Contraloria y & Control Intemno en México, Secretaria de ia Contraloria General de fa
Federacion y Fondo de Cultura Econdmica 1993, 2° ed. P 407-490
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Cambios en el marco normativo.

No se puede pretender un comecto control si tas autoridades que lo ejercen no
fundamentan y motivan sus actos en los imperativos establecidos en el orden legal, los cambios
que se han producido, dentro del periodo tratado, en los sistemas, procedimientos, programas y
drganos de control intemo, han requerido constantes ¥y numerosas reformas legales que han
conformado su marco normativo de control; dentro de los cuales podemos sefialar los que en
nuestro punto de vista tuvieron un efecto en los sistemas de control:

Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

Reformas publicadas en el Diario Oficial de la Federacion del 21 de febrero de 1992. En
esta refama, de manera rascendente para los sistemas de control, desaparece ia Secretaria de
Programacion y Presupuesto, por su fusidn con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
con algunas ofras incidencias en cuanto a las facultades que quedaron adscritas a otras
secretarias de Estado.

L.ey Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

Reforma publicada en el Diario Oficial de 11 de enero de 1991, por la cual se modifico
el articulo 47 al agregarle la fraccion XXI, para establecer la obligacién de los servidores
pubiicos de proporcionar en forma oportuna y veraz toda la informacién y datos solicitados por la
institucidon a la que iegalmente le competa la vigilancia y defensa de los derechos humanos, a
efecto de que aquélla pueda cumplir con fas facultades y atribuciones que le commespondan.

Reformas publicadas en le Diario Oficial de 21 de julio de 1992, por cuanto a que se
establecié la existencia de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal como autoridad
para aplicar la ley; se hicieron algunas precisiones sobre e juicio politico, modificandose
especificamente los procedimientos dei articulo 12, se determind o relativo a los drganos y
sistemas en materia de responsabilidades que debian instrumentar el Poder Legislativo y el
Poder Judicial, y se dieron algunas normas de ajuste en cuanto a las resoluciones
administrativas que determinaran responsabilidades; asi como en lo concemiente a las
declaraciones patrimoniales.

Reglamento de 12 Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

Este reglamento, de nueva creacién, fue publicado en et Diario Oficial de la Federacion
de 26 de enero de 1990, con el objetivo fundamental de explicar el cumplimiento de las normas
establecidas en !a ley relativa, para la existencia, organizacién funcionamiento, control y

extincion de las entidades paraestatales.

Reglamento Interior de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion.

Nuevo reglamento publicado en el Diario Oficial de 16 de enero de 1989, que abrogd el
anterior del 19 de enero de 1983, modificando las estructuras y los organos de esta secretaria.
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Reforma publicada en el Diario Oficial del 26 de febrero de 1981, la cual agregd a
dicho cuerpo normativo para crear en su articulo 17 Bis la Direccion General de Contraloria
Social y conferirte sus atribuciones.

Reforma publicada en el Diario Oficial de} 27 de julio de 19893, por la que, entre ofras
modificaciones, se suprimi6 la Unidad de Comisarios y se introdujeron variantes respecto a las
atnibuciones de las direcciones generales de Responsabilidades y Situacion Patrimonial, de
Operacién Regional, de Control y Evaluacion. de la Gestion Publica y de Auditoria
Gubernamental.( Ver anexo 3)

Desaparicién de la Secretaria de Programacion y Presupuesto.

La Secretaria de Programacion y Presupuesto fue creada y previstas sus funciones en
ta Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal que se publicd en el Diario Oficial de 1a
Federacion del 29 de diciembre de 1976 con facultades importantes y especificas en la Ley de
Contabilidad y Gasto Publico Federal y General de Deuda Publica, .

Al desaparecer la Secretaria de Programacién y Presupuesto, sus funciones quedaron
atribuidas en su mayoria a la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico en los términos de ia
reforma al articulo 31 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, vigente a partir
del 22 de febrero de 1992

Reformas al Régimen de Responsabilidades de los Servidores Piblicos.

En ia propia reforma a la Ley Federal de Responsabilidades de Julio de 1992, se
hicieron diversos ajustes relacionados con el sistema de las responsabilidades administrativas,
los que fueron motivados por problemas originados por su aplicacién cotidiana por parie de la
Secretaria de la Contralosia General de la Federacion y por las contralorias intemas de las
dependencias y entidades de 1a Administracidn Pblica Federat. 3¢

Se instituye 1a Contraloria Social

Resulta claro que en lo que toca a la Contraloria Social, instrumento moderno de
vinculacion con los medios de control de que disponen el Estado, se pretende
corresponsabilizar a ia ciudadania, g fin de estimular su iniciativa y Capacidad para intervenir de
manera activa en la que mas convenga a su bienestar y desarroilo,

Dentro de los sistemas establecidos a partir de las reformas al Régimen de
Responsabilidades en el afio de 1983, particularmente en 1o dispuesto en la Ley Federal de

3 0Lzlnz, Cérdenas José Trinidad; La Contraloria y el Control Interno en México, Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion y el Fondo de Cullura Econémica 198G 2° od. P S58-500
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Responsabilidades de los Servidores Publicos que en su articulo 49 establecia la obligacion de
las dependecias y entidades de la administracion piblica de establecer unidades especificas, a
las que el piblico tuviera acceso, para que cualquier interesado pudiera presentar quejas y
denuncias por incumplimiento de las obligaciones de los servidores putbicas, con la obligacion
especifica de la Secretaria de la Contraloria de establecer las normas y procedimientos para
que las instancias del publico fueran atendidas y resueltas con eficiencia, se advierte e}
antecedente inmediato de esta nueva institucién de la Contraloria Sacial, previniendo un canal
adecuado de comunicacion entre la ciudadania y el gobiemo como medio concreto y especifico
de contral y vigitancia.

Igualmente, se consignaron y previnieron de manera concreta, tanto en la propia Ley de
Responsabilidades como en las leyes de Obra Publica y de Adquisiciones, la regutacion
pormenorizada de la tramitacién de inconformidades por posibles irregularidades en la
celebracién y asignacién de acuerdos, convenios o contratos en materia de obra publica,
adquisiciones, enajenacion de bienes muebles e inmuebles.

Dentro de la estructura inicial de la Secretaria de la Contraloria se adscribid ests
responsabilidad a la Direccion General de Responsabilidades y Situacién Patrimonial la que se
hizo cargo de la clasificacion y seguimiento de las denuncias e inconformidades de ia sociedad
civil, con 1o que se generd, a parir de 1984, una coordinacion especifica, 'y se dio un sistema
nacional de quejas, denuncias e inconformidades,

Con estos antecedentes, bajo las previsiones del Plan Nacional de Desarrolio , COMo
una parte de la modernizacion de la administracidn publica, a partir de 1989 se instrumentaron
acciones para estrechar la comunicacion con los sectores sociales, a fin de hacer acliva su
presencia en los sistemas de control, disefandose to que ahora se denomina de manera
institucional la Contraioria Social, que hizo posible, en el afio de 1991, la reforma al reglamento
Interior de la Secretaria de Contratoria General de fa Federacion, para crear la Direccion
General de Contrajoria Social, con facultades especificas en este importante rengion de la
modemidad, a fin de fortalecer 1a actuacion de ia sociedad civil en la vigilancia y control de las
responsabilidades de los servidores ptblicos federaless 1

Modificacion a ta SECOGEF de 1983 a 1994, con base a la experiencia de su gjercicio,

La Secretaria de la Contraloria General de la Federacién, creadas por reformas a la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal, de diciembre de 1982, al adicionarsele el
anticulo 32 Bis, ha venido experimentando transformaciones en su composicién organico y
operativa, determinadas por orientacicnes generales y especificas para atender diversas
necesidades administrativas. Dichas transformaciones han mantenido congruencias con las
atribuciones que desde un principio se le confirieron.

No ha registrado variaciones substanciales en el plano legislativo ni en sus
Competencias originales pues las sucesivas reformas a la citada Ley Organica de la

by p s22823
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Administracién Publica Federal, publicadas en el Diaric Oficial del 21 de febrero y 25 de mayo
de 1892, no tuvieron el propésito de otorgarle facultades adicionales ni suprimirle las que ya
tenia.

Empero, en su regulacion intema, las modificaciones organicas y operativas de esta
dependencia han refigjado la necesidad de hacerias compatibles con los requerimientos de
actualizacion que plantea una actividad administrativa de control en proceso de permanentes
modificaciones.

2.1.4.7 Transformacion de la Secretaria dé la Contratoria General de la Federacion en
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo { Dic. 94 )

“Organizar y coordinar el desarrollo administrativo integral de las dependencias y
entidades de ia Administracion Piblica Federal: normar la politica de adquisiciones; ejecucidén
de obra publica y poiitica inmobiliaria, ademas de autorizar conjuntamente con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico las estructuras organicas son eatre otras, las atribuciones de la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM ), conforme a las reformas a
la Ley Organica de ta Administracion Plblica Federal, Esta dependencia, de nueva
configuracion, absorbera, ademds, aquellos asuntos que fueron responsabilidad de la Secretaria
de la Contraloria General de la Federacion.

La SECODAM, de acuerdo al decreto de reformas y adiciones a esta Ley, publicados en
el Diario oficial de la federacion el 29 de diciembre de 1994 Yy puesta en vigor a padir del dia
siguiente, se constituye en promotora del desarrolio administrativo integral de las dependencias
y entidades de la Administracion Publica Federal (APF).

Por lo anterior, la SECODAM asume facultades Mas precisas para modernizar la APF y
establece normas, politicas vy lineamientos en materia de contratacion de adquisiciones,
arrendamientos, desincorporacién de activos, servicios y obras pablicas del Gobiemo Federal.

En cuanto a politica inmobiliaria, la SECODAM tiene como responsabilidad la
administracion de los inmuebles de propiedad federal, la conduccién de la potitica inmobitiana
de la APF, excepto cuando se trate de playas, zonas federales maritimas o terrestres, terrenos
ganados al mar o cualquier depdsito de aguas maritimas, por ello llevara el registro de la
propiedad inmobiliania federal y el inventario general correspondiente.

Entre las atribuciones destaca que la Secretaria puede designar a sus delegados ante
las dependencias y érganos desconcentrados y comisarios en érganos de gobiemno, quienes son
l0s encargados de dar seguimiento a la gestion y control gubernamentales; adicionalmente. las
dependencias y entidades federales someterén a la opinion de ta SECODAM el nombramiento
de los titulares de las dreas de control intemo.

Los recursos humanos que conduciran de la manera adecuada los procesos de
descentralizacion, desconcentracion y modemizacion administrativa, son un asunto de vital

il e o
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impartancia para la SECODAM, pues tiene ademas la responsabilidad de apoyar et desarrollo
del personal al sevicio del Estado.

Esta Secretaria mantiene las facultades para organizar y coordinar El Sistema Nacional
de Control y Evaluacién Gubernamental , inspeccionar el ejercicio del gasto piblico federat ¥ su
congruencia con l0s presupuestos de egresos; expedir las nommas que regulen los instrumentos
y procedimientos de control de ia APF y vigilar el cumplimiento de ias normas de control y
fiscalizacion; asesorar y apoyar a los organos de control intemo de Ias dependencias y entidades
de la Federacion, asi como vigilar el ejercicio de los recursos de la federacion que se
transfieren a las entidades federativas por medio del Convenio de Desarrollo Sacial.

Asimismo, conserva la facultad de conocer e investigar la conducta de los servidores
publicos que puedan constituir responsabilidades administrativas, ademas de recibir y registrar
fas declaraciones patrimoniales y verificar su contenido.

La SECODAM también atiende ias quejas e inconformidades que preseman los
particulares con motivo de convenios y contratos que celebren con. las dependencias ¥
entidades de la APF, salvo en tos casos en que otras leyes establezcan procedimientos de
impugnacion diferentes. La Secretaria, ademas, impuisa la participacién de la ciudadania en la
vigilancia y controt del desempefio gubermamental mediarte ta contraloria social ™32 ( anexo 4 )

32(3aceta. SECODAM N® 1, Organo de comunicacion de la Secretaria de Contraloria y Desarrolio Administrativo, Mayo de
1905
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2.1.5 La Contaduria Mayor de Hagienda
2.1.5.1 Antecedentes

Se encuentra su antecedente primario en el Tribunal Mayor de Cuentas, constituido por
las Cortes espafolas en el afio de 1453, como drgano con funciones de inspeccidn de las
cuentas de |a hacienda real.

Afios mas tarde, en 1524, y con Ja mira de mantener una vigilancia constante sobre los
gastos del conquistador Hemnan Cortés, pero especialmente sobre los ingresos que venia
percibiendo, los reyes espaiioles tomaron Ja decision de crear en ia Nueva Espana un Tribunal
Mayor de Cuentas con facultades especificas y estrictas.

£l mencionado Tribunal Mayor de Cuentas mantuvo durante tres siglos, de la Colonia a
la Independencia, las funciones de fiscalizacion y vigilancia de la Hacienda Pablica, hasta poco
antes de fa Constitucion federalista de 1824, misma que vino a facultar al Congreso para
expedir un decreto “Sobre el Areglo de la Administracién de ta Hacienda Pdblica “ por el que se
determinG suprimir el Tribunat Mayor de Cuentas, creandose ia Contaduria Mayor de Hacienda
como dependencia de la Cémara de Diputados y Cuyas funciones consistirian en practicar el
examen y la glosa de las cuentas que anualmente debia presentar ef Secretario del
Departamento de Macienda y Crédito Piblico.

La llamadas “Siete Leyes,” promulgadas en 1836, abrogaron {a Costitucion de 1824 y
pese a su marcada ideologia absolutista preservaron con sus mismas funciones a ta Contaduria
Mayor de Hacienda dentro de 1a reorganizacion politica y administrativa del pais.

En 1843 jas “Bases Organicas” erigidas en normas conslitucionaies fijaron facultades al
Congreso para vigitar 10s gastos puablicos y, con fundamento en ellas, se expidio el decreto de
16 de diciembre de 1853 con cuyas disposiciones se pretendid constituir practicamente el
restablecimiento del Tribunat Mayor de Cuentas, con determinacion de que la Contaduria Mayor
de Hacienda quedaria como 6rgano adscrito a su jurisdiccion.

La expedicion de la Constitucién de 1857, permitié que con base en su articulo 72 se
expidiera un decreto que abrogaba el que devolvid vigencia al Tribunal Mayor de Cuentas,
restableciéndose la Contaduria Mayor de Hacienda con sus mismas funciones de control y
vigilancia sobre {a Hacienda Publica del pafs.

Una década de luchas civiles hizo nugatoria la accién de ia Contaduria, no siendo sino
hasta 1867 cuando reinicia sus actividades, ampiiadas por el ordenamiento referenie a la
“Presentacion de los Proyectos de) Presupuesto” que |a facultaron para glosar {a cuenta de la
Tesoreria y dentro de ella, la de todas las oficinas, empieados o agentes gue manejaran
caudales federales.

En 1904 se promuliga a Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda.
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En 1937 se expide una nueva Ley Organica de la Contaduria, abrogando ia anterior y
determinando en su articulo 1° que sus facultades consistirian en el examen de ia cuenta anual
que debia presentar el Poder Ejecutivo al Congreso de fa Unidn y la glosa de dicha cuenta de
acuerdo con las facultades olorgadas por fa fraccion XXVIH del Articulo 73 de la Carta Magna.

£l 29 de diciembre de 1978, se publica en el Diario Oficial de la Federacion la vigente
Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda.

Posteriormente, el 14 de mayo de 1980 aparece publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el reglamento que determina el ambito de competencia y la organizacién de la
Contaduria Mayor. Finalmente ei 5 de agosto de 1988, se publica en el Diario Oficial de la
Federacién un nuevo reglamento interior para la Contaduria Mayor de Hacienda que abroga at
anterior,

2.1.5.2 Marco Juridico

Son los siguientes ordenamientos juridicos los que establecen, Sustentan y regulan ta
actuacion de la Contaduria Mayor de Hacienda.

Costitucidn Politica de {os Estados Unidos Mexicanos.
Articulo 73, fraccion XXV, Articulo 74, fracciones Ii, {111V,
Diario Oficial de la Federacion def 5 de febrero de 1817,

Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda.
Diaric Oficiat de la Federacion del 29 de diciembre de 1978.

Reglamento interior de la Contaduria Mayor de Hacienda .
Diario Oficial de la Federacion del 5 de agosto de 1988,

2.1.5.3 Atribuciones

Las atribuciones de la Contaduria Mayor de Hacienda, las encontramos en el articulo 3°
de su Ley Organica, que dice:

“La Contaduria Mayor de Hacienda revisara la Cuenta Piblica del Gobierno Federal y la-

del Departamento det Distrito Federal, ejerciendo funciones de contraloria y, con tal motivo,
tendra tas siguientes atribuciones:

I Verificar si ias entidades a que se refiere el articulo 2° de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Pablico Federal, comprendidas en [a Cuenta Publica:

o el
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a).- Realizaron sus operaciones, en lo general y en lo particular, con apego a la Leyes
de Ingresos y a los Presupuestos de Egresos de la Federacion y del Departamenta dei Distrito
Federal y cumplieron con las disposiciones respectivas de las Leyes General de Deuda Pibtica,
de Presupuesto, Contabitidad y Gasto Publico Federal, Organica de la Administracion Pabtica y
demas ordenamientos aplicables en la materia;

b).- Ejercieron correcta y estriciamente sus presupuestos conforme a los programas y
subprogramas aprobados;

c).- Ajustaron y ejecutaron los programas de inversion en los términos y montos
aprobados y de conformidad con sus partidas; y

d).- Aplicaron los recursos provenientes de financiamientos con la periodicidad y forma
establecidas por la tey.

Il Elaborar y rendir:

a).- A la Comision de Presupuestos y Cuenta de fa Camara de Diputados, por conducto
de la Comisién de Vigilancia, el informe previo, dentro de los diez primeros dias del mes de
noviembre siguiente a la presentacion de la Cuenta Pablica del Gobiemo Federal y de ia del
Departamento de! Distrito Federal. Este informe contendra, enunciativamente, comentarios
generales sobre:

1) Sila Cuenta Pdblica estéd presentada de acuerdo con los principios de contabilidad
aplicables al sector gubernamental:

2) Los resultados de la gestion financiera;

3) La comprobacion de si las entidades se ajustaron a los criterios sefialados en las
Leyes de Ingresos y en las demas leyes fiscales, especiales y reglamentos aplicables en la
materia, asi como en l0s Presupuestos de Egresos de la Federacién y def Departamento dst
Distrito Federat;

4) E! cumplimiento de los objetivos y metas de los principales programas y
subprogramas aprobados;

5) El analisis de los subsidios, las transferencias, los apoyos para operacion e inversion,
las erogaciones adicionales y otras erogaciones o conceptos similares: y

6) Elanalisis de las desviaciones presupuestaies;

b).- A la Camara de Diputados et informe sobre el resultado de la revisién de ia Cuenta
Pdblica del Gobierno Federal y de la del Departamento del Distrito Federal, et cual remitira por
conducto de 1a Comision de Vigilancia en los diez primeros dias del mes de septiembre del afio
siguiente al de su recepcion. Este informe contendra, adem&s, el sefalamiento de las
irregularidades que haya advertido en la realizacién de las actividades mencionadas en este
articuto.
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il Fiscalizar los subsidios concedidos por el Gobiemo Federal a los Estados, al
Departamenta del Distrito Federal, a los organismos de la administracién publica paraestatai, a
los Municipios, a las instituciones privadas, o a los particulares, cualesquiera que sean los fines
de su destino, asi como verificar su aplicacion al objeto autorizado.

En el caso de los Municipios, la fiscalizacién de los subsidios se hara por conducto del
gobierno de la entidad federativa correspondiente.

V.- Ordenar visitas, inspecciones, practicar auditorias, solicitar informes, revisar libros y
documentos para comprobar si la recaydacién de los ingresos se ha realizado de conformidad
con {as feyes aplicables en la materia y, ademas, eficientemente.

V.- Ordenar visitas, inspecciones, practicar auditorias, solicitar informes, revisar libros,
documentos, inspeccionar obras para comprobar si las inversiones y gastos autorizados a las
entidades, se han apficado eficientemente al logro de los objetivos y metas de los programas y
subprogramas aprobados y, en general, realizar las investigaciones necesarias para el cabal
cumpiimiento de sus afribuciones.

Vi Solicitar a los auditores extemos de {as entidades, copia de los informes o
dictamenes de las auditorias por ellos practicadas y las aclaraciones, en su caso, que estimen
pertinentes.

Vii  Estabiecer coordinacidon en los términos de esia ley, con la Secretaria de
Programacion y Presupuesto, a fin de uniformar tas normas, procedimientos, métodos y
sistemas de contabilidad y las normas de auditoria gubemamentales, y de archivo coptable de
ios libros y documentos justificativos y comprobatorios de ingreso y del gasto pablico.

VIl Fijar 1as normas, procedimientos, métodos y sistemas intemos para la revision de la
Cuenta Publica del Gobiemo Federal y de la del Departamento del Distrito Federal.

IX Promover ante las autoridades competentes el fincamiento de responsabilidades, y

X Todas las demas que e correspondan de acuerdo con esta ley, su reglamento y
disposiciones que dicte la Camara de Diputados--

““Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 29 de diciembre de
8.

-’4Lanz Cardenas, José Trinidad, La Contraioria y €f Control Interno en México, Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion y ef Forcio de Cultura Econdmica, 1998, 2a. ed. p 525-545.
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2.1.56.4 Estructura Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda

La Ley Omgéanica de la Contaduria Mayor de Hacienda establece en su articulo 2° la
forma de organizacion de 1a misma.

“ Al frente de la Contaduria Mayor de Hacienda, como autoridad ejecutiva, estara un
Contador Mayor designado por la Camara de Diputados, de tema propuesta por la Comisién de
Vigilancia, quien sera auxiliado en sus funciones por un Subcontador Mayor: los Directores:
Subdirectores; Jefes de Departamento; Auditores; Asesores; Jefes de Oficina, de Seccién, y
trabajadores de confianza y de base que se requieran en el nGmero y con las categorias que
autorice anualmente el Presupuesto de Egresos de ta Camara de Diputados.”

Su estructura especifica se establece en el articulo .2° de su reglamento interior, y a
continuacién presentamos el organigrama de la Contaduria Mayor de Hacienda ( Ver anexo 5)

2.1.6 Iniciativa de creacion de la Auditoria Superior de la Federacion,

En los puntos anteriores de este capitulo hemos observado que México cuenta can dos
importante e histdricos 6rganos de control gubemamental que son: La Contaduria Mayor de
Hacienda y |a Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, sin embargo la sociedad
al finalizar el sexenio anterior y principios det actual ha enfatizado un reclamo sentido y
constante respecto a los resultados de dichos 6rganos, io que ha motivado por una parte, que
el gohiema federal emprenda una reforma profunda al esquema de control y supervision de la
gestion piblica, que prevea instrumentos mas efectivos de fiscalizacion del uso honesto y
eficiente de los recursos que la sociedad aporta al gobiemo, y una clara y oportuna rendicién de
cuentas por parte de los servidores publicos ( ver anexo 6 )

Al respecto, es preciso reconocer también que, independientemente dei progreso en
los Organos y mecanismos de fiscalizacién en México, existen hoy en dia imporantes
limitaciones y nuevas exigencias en esta materia. Algunas de ellas parten de la propia
naturaleza de los Organos, de las modemas responsabilidades del Estado, que requieren
atribuciones expresas de fiscalizacion; de ia mayor oportunidad que se exige a los arganos de
control; de ias tendencias modemas que han ampliado el ambito de la supervision mas alld de
la verificacién del apego ala normatividad y las normas contables, hacia una mayor evaluacion
de la gestibn y de los resuttados; asi como las relativas a una mas transparente y puntual
rendicion de cuentas por parte de las unidades o entidades administrativas y de los servidores
publices y finaimente, de la necesidad de una mejor articulacion entre el control extemo, gue
enfatiza la funcion correctiva, y el de cardcter intemo, que por su naturaleza se dirige
principalmente a las decisiones preventivas.

Para emprender la mencionada reforma al esquema de control y supervision, la
SECODAM recogié y examiné las principales criticas, inquietudes y planteamientos
propositivos formulados en los foros de consulta popular  por muy distintos sectores de la
pablacién en torno a los 6rganos actuales de fiscalizacion de la gestion publica en nuestro pais,
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lo cual quedo plasmado en el punto 3.9.3 Sistema de control y rendicion de cuentas del Plan
Nacional de Desarroilo 1995-2000; asimismo se estudio Ia vasta experiencia que existe en este
tema en México y a nivel internacional.

Como resultado de lo anterior en noviembre de 1995, el Presidente de la Repubiica
con fundamento en el articulo 71, fraccién |, de la Constitucién Politica de los estados Unidos
Mexicanos, somete a la consideracion de ia Camara de Diputados una iniciativa de Ley para la
creacion de la auditoria superior de la Federacion.

La mencionada iniciativa, en nuestro punto de vista, es muy importante para el controf
gubemamental, por {0 que a continuacién presentaremos algunas consideraciones que se
tomaron en cuenta para ta elabgracién de la mencionada iniciativa, asi como los planteamientos
que este documento contiene. -

Limitaciones mas relevantes que presentan los actuales organos de control
gubernamental:

Contaduria Mayor de Hacienda

-Limitacion a ia revision de la Cuenta Publica.

-Limitaciones normativas, de investigacién y fincamiento de responsabilidades.
-Extemporaneidad de resultados de su revision.

-Sin garantia legal plena en su autonomia de gestion .

-Denominacion confusa.

-Poca visibilidad ante 1a poblacién.

Secretaria de fa Contraloria y Desarrollo Administrativo

-Dependencia del ente fiscalizado.

-Problemas de credibilidad por ser un érgano de autocontrol.

-Faita de difusion de resultados.

-Percepcion de duplicacion de funciones.

-Generd expectativas incongruentes con su naturaleza.

-Mayor visibilidad que ef eate de controt externo { situacién inversa a Ia de otros paises)

Limitaciones del sistema de fiscalizacion

- Situacion inversa entre control intemo y externo a la que
prevalece a nivet internacional

356aceta N* 7 de la SECODAM Noviembre y Diciembre de 1955 ¥ de su documento anexo (Iniciativa de 12 Ley Creacion de
la Auditoria Superior de la Federacién )

P T
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- Carencia de un auténtico organo de fiscalizacién superior

- Resuitados poco visibles y poco reconocidos por la
poblacién.

Ejercicio fragmentado y poco arnticulado de fiscalizacién.
- Reproduccion de este esquema en las entidades
federativas ¢

La experiencia intemacional

- A nivel intemacional, ¢ independiente de su régimen de gobiemo -pardamentario o
presidencial- los mas de 30 paises estudiados de la OCDE, América Latina y Asia cuentan con
un organo de fiscalizacion superior.{ ver anexo 7)

Caracteristicas de los drganos de fiscalizacion superior
- Encabeza el sistema de control y vigilancia de la funcién
pablica.

- Entidad ampliamente conocida per [ poblacion y con
fuerte peso moral.

- Con facuitades de investigacion, promocion de sanciones y
emision de recomendaciones.

- Independencia respecto at Poder Ejecutivo.

- Autonomia de gestion.

- Designacion de sus autoridades con intervencion de dos poderes.
- Cuidadoso perfil y caracter imparcial de sus integrantes.

- Inamovilidad de sus autoridades, salvo por faltas graves,
previstas por la Ley.

3¢ ontrot Gubemamental . Memnoria de la Reunidn Nacional de Contralores Estados- Federacion 23 y 24 de Noviembre de
1865, Afio IV N° 8, publicacion de ia Secretaria de Contraloria del Estado de México y la SECODAM, p.p.193 28
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Tendencias recientes de los 6rganos superiores de fiscalizacién

- Fortalecimiento de su autonomia técnica ydela
imparcialidad de sus integrantes.

- Mayor acercamiento a la sociedad.

- Ampliacion de sus funciones tradicionates: 37
Planmteamiento de 1a iniciativa

La iniciativa propone reformnar los Articulos 73, 74,78 y 79 de ia Constitucion Politica
Mexicana para crear un 6rgano superior de auditoria de la Federacién que, como auxiliar de la
Camara de Diputados, se encargaria de fiscalizar el ingreso el gasto, manejo y aplicacion de
fondos y recursos de los Podéres de la Union y de todas las entidades pablicas federales.

En el articulo 73 se facultaria al Congreso para expedir la ley que regule la organizacion
de la Auditoria Superior de la Federacién, asi como las demas leyes que normen la gestion,
control y evaluacion del sector pablico federal.

£n el articulo 74 se estableceria el apoyo que continuaria brindando el érgano a dicha
Camara en la revision de la Cuenta Puablica y se sustituiria el texto actual que determina un
plazo fijo para la entrega de la Cuenta, por otro que establece que sera la ley la que sefale , sin
perjuicio de que con anterioridad se presenten informes parciales previos que permitan una
revision mas oportuna. Esta disposicion se debe relacionar con el nuevo texto propuesto para el
articulo 79, el cual dispone que el informe final de Ia revisién de la Cuenta y de la actividad
financiera se Hevara cabo al afio siguiente del ejercicio fiscal respectivo y no dos afos
después, comno ocurre en fa actualidad.

Al articuio 78 se le adicionaria el texto del actual articulo 79 para que en una sola
disposicién esté comprendido todo lo refative a fa Comisién Pemmanente, y de esla manera se
abriria un espacio para la regulacion del 6rgano cuya creacién se propone.

Entre las principales caracteristicas del 6rgano de auditoria que propone fa iniciativa
podemos seitalar 1as siguientes:

Su objeto de fiscalizacion seria toda la actividad financiera de los Poderes de 1a Union
y las entidades pubiicas federales, respecto a los ingrescs, gastos, manejo y aplicacién de los
fondos federales, que incluyen el patrimonio de la nacién y de las entidades pablicas.

3.,Ibid
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Para alcanzar su objetivo, se propone garantizar la plena independencia respecto al
ente fiscalizado, la autonomia técnica en el desempefic de su funcidn y la proteccién juridica
frente a eventuales interferencias.

E! drgano tendra la facultad de determinar, notificar y exigir directamente el
cumplimiente de sus resoluciones. Es éste uno de los cambios mas importantes, que le daran
independencia del Poder Ejecutive. Este no sera obstaculo para que pueda solicitar auxitio de
dicho Poder, no solo para coordinar sus labores de fiscalizacién, sino también para fa
aplicacidn, por parte de las autoridades fiscales, del procedimiento de ejecucion y cobro
coaclivo de tas responsabilidades que finque como indemnizacion por dafios y perjuicios al
erario federal y ai patnimonio de !as entidades publicas, para no duplicar estructuras y costos. El
organo podré solicitar directamente al Ministerio Piblico el ejercicio de ta accidn penal en caso
de encontrar ilicitos en sus investigaciones.

Asimismo, se prevé que el érgano superior de auditoria esté administrado y dinigido por
un cuerpo colegiade de auditores generales de reconocida honorabilidad, capacidad profesional,
experiencia técnica e independencia, quienes, designaran entre elfos a su presidente y como
ocurre €n |a mayor parte de los paises que cuentan con este tipo de drgano, deberian ser
seleccionados- mediante un proceso abierto en el que participen {os Poderes Legislativo y
Ejecutivo.

Debe preverse que la independencia de los titulares del érgano colegiado no se vea
afectada por los procedimientos para su sustitucion . Con este fin, se propone que ademas de
que su designacion sea escalonada, s6lo puedan ser removidos cuando en los términos de la
ley incuiran en responsabilidad administrativa, politica o penal y, como consecuencia, se les
apliquen los juicios y procedimienios que para taies situaciones se prevén en los articulos 110 y
111 y demas aplicables del Tituio Cuarto de la Constitucion y que se dé a {os titulares similares
garantias de permanencia que se otorga a los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, con la modaiidad de que su duracion en el cargo serd 1a que determine ja ley.

La iey debera determinar los procedimientos especificos para que (os resultados de la
gestion de 1a Auditoria Superior se hagan del conocimiento del Congreso asi como de la opinidén
publica. La amplia difusidn de los resultados serd ia principal garantia a ia poblacnon de ia
imparcialidad y certeza de su labor.

Respecto a fa revision de la Cuenta Piblica, se propone que la Auditoria Superior de la
Federacion continue con las labores que viene realizando la Contaduria Mayor de Hacienda, con
fo cual se aprovecharan los logros y experiencias que tiene esa institucion republicana. Al igual
que lo hace ésta, deberd presentar, pero en forma mas oportuna, un informe de resultados a
consideracion de la Camara de Diputados, a través de ta comisién que se sefale en la ley para
llevar una relacion funcional con el drgano. Para avanzar en esta materia. se propone que el
Poder Ejecutivo presente informacion y documentacion parcial que permita iniciar la revision de
fa Cuenta con mayor anticipacion.
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2.2 El Control Gubernamental en los Estados Unidos

Qficina de la Contraloria General de los Estados Unidos ( General Accounting Office,
GAO ) es una oficina independiente, no politica, del Poder Legislativo. En los Gitimos afos ha
incrementado sus independencia con respecto al Congreso. El Presidente nombra, con la
aprobacion del Senado, al Contralor General, quien permanece en su cargo por un periodo de
15 afos. Este organc reparta al Congreso o a los Comités del Congreso. Entre sus funciones
estd la de auditar todos los departamentos federales, y agencias gubemamentales. Realiza
seguimiento de los programas del gobiemo federal, y las operaciones asignadas por el
Congreso, Presenta recomendaciones para hacer mas eficientes y eficaces las acciones del
gobierno.-

Actividades

La responsabilidad fundamental de la GAO es apoyar al Congreso. Para cumplir con
este objetivo lleva a cabo una serie de actividades y servicios de 10s cuales l0s mas notables
son ias auditorias y evaluaciones de programas y operaciones gubemamentales. La mayoria de
estas revisiones son realizadas a solicitud del Congreso.

La GAO también responde a peticiones de miembros en o individual cuando es posible.
Las actividades se inician en [3 atencién de compromisos hechos con Comités del Congreso y
algunas otras revisiones son requeridas especificamente por ley. Finalmente algunos trabajos
son emprendidos independientemente de acuerdo a responsabilidades legistativas basicas de la
GAQ.

La habilidad para auditar practicamente cualquier funcion gubemamental requiere de un
staff multidisciplinario, capaz de Hevar a cabo tareas cuando y donde sea necesarias. El staff de
ta GAQ tiene experiencia en vanas disciplinas como Contaduria, Leyes, Administracion de
empresas, Economia, Ciencias fisicas y Sociales, y otras mas.

La GAO estéd organizada de tal manera que los miembros del staff se concentren en
areas especificas, permitiéndoles desarroltar un nivel detallado de conocimientos. Cuando las
lareas requieren de experiencia especializada no disponible dentro de ia oficina, se contratan
consultores externos que asesoran al staff.

Politica de manejo de informacion contable

La GAO asegura que el Congreso disponga para Su uso preciso y completo de fa
informacion financiera necesara, para lograr esto la oficina:

38Gaceta SECODAM. Agosto de 1985, Documentes. Grganos de Control y Auditoria en los paises de la Organizacion para
ta Cooperscién y o Desanvito Econdmico{OCDE) p.3y4. citada por Normas de auditoria gubemamental GAQC emitido por ia
Comisién permanente de contralores Estados- Federacion. México.
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Emite principios contables y estandares para la rama ejecutiva

Asesora a otras agencias federales en aspectos de politicas fiscales y
procedimientos referentes ai tema,

Emite estandares para auditar y evaluar programas gubemamentales.

Ademds el Contralor General, la Tesoreria y el Director del departamento de direccion y
desamclio de presupuesto desarrollan informacion estandarizada y sistemas de procesamiento
de datos.

La GAO provee de varios servicios legales al Congreso, en respuesta a las peticiones
hechas por los Comités y miembros, el Contralor General provee en asuntos de asesoria legat
referente a programas gubemamentales, como resolver protestas de ofertas que retan a la
desicion de contratos, asesorando agencias gubermamentales en fa interpretacion de leyes que
gobiernan el gasto de fondos ptiblicos, y en la adjudicacion de demandas para y en contra dej
gebierno,

EL staff entrenado de investigadores de ta GAO conduce investigaciones especiales y
asesoran auditores y evaluadores cuando localizan una posible conducta negativa civil 6
criminal. Cuando es necesario la GAO refiere los resultados de sus investigaciones al
depantamento de justicia y a otras autoridades de justicia.

La GAQO liene varias formas para comunicar los resultados de su {rabajo, el lipo de
informes depende de los objetivos del trabajo y en las necesidades del usuario. Los tipos de
informes incluyen testimonios, resimenes orales y reportes escritos. Virtualmente todos os
reportes de la GAQ estan disponibles.

Una relacion de los informes liberados par la GAQ es eniregada mensualmente al
Congrese, sus miembros y comités, copia de los informes son también proporcionados a
partidos, congresistas, interesados federales y  estataies, locales, gobiemos fgraneos,
miembros de la prensa, facultades, colegios, bibliotecas y organizaciones no lucrativas =7

39U.S. Government Manuat 1996 p. 46 -50
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2.3 El control gubernamental en Canada

La oficina de la contraloria General del Canada fue creada en el afo de 1978 por una
enmienda a la Ley de Administracién Financiera, mediante la cual se previo el nombramiento de
un Contralor general que tiene el rango y las facultades de un subjefe de departamento, dentro
de la jerarguia de la administracion plblica canadiense. La oficina proporciona apoyo al
Presidente del Consejo de la Tesoreria det Canada. E| Consejo de fa Tesoreria es un comité del
Gabinete de Ministros, cuyas facultades se derivan de los estalutos, y que tiene a su cargo fa
administracién de los recursos financieros, humanos y materiales del Gobiemo Federal del
Canada,

Su papel consiste en la gestion efectiva en términos de costos ¥ en responsabilidad
contable en el ambito del gobierno federal. Para lograr este objetivo, crearon y mantuvieron un
marco de politicas apficables en fa evaluaciéon administrativa, la auditoria intema y én los
programas adoptados por fos departamentos del gobiemo federat. A diferencia de la entonces
Secretaria de la Contraloria General de ia Federacion, actualmente Secretaria de la
Contraloria y Desarolio Administrativo, la Oficina de ta Contratoria General en el Canada no
tiene responsabilidades directas con respecto a estas funciones en nuestras empresas
paraestatates, o corporaciones de la Corona como son llamadas en Canada.

Bajo el esquema de la division de poderes establecida en fa Constitucion del Canada, el
Gobiemo Federal y los gobiemos provinciales tienen cada uno sus propias jurisdicciones. Las
areas de jurisdiccion son, por lo general, bastante diferentes, teniendo cada nivel de gobiemo la
responsabilidad de cumplir con sus propios programas. Sin embargo, en ciertos casos las
provincias implementan programas nacionales financiados por el Gobiemo Federal. Esto
significa que se realizan numerosas transferencias de fondos del Gobiemo Federal a las
provincias para que éstas implementen programas tales como servicios de salud, asistencia y la
ensefianza a nivel post-secundario (universidad, etc.). De hecho, el 15% del total del gasto
federal en 1990-1991 consistié en los pagos de transferencia a individuos por concepto de
pensiones, seguro de desempleo y pagos de asistencia familiar.

Por consiguiente, el Gobierno Federal y cada uno de los diez gobiemnos provinciales
cuentan con sus propios sistemas de administracion y control financieros. El Gabierna Federal
€s responsable solo por la administracion y el control financiero dentro de su propia esfera de
actividad. Bajo ciertas circunstancias, esto puede incluir la auditoria de un numero reducido de
pagos de transferencia efectuados a los gobiemos provinciales. Sin embargo, ain cuando sean
muy independientes uno del otro, los sistemas de guditoria y control federales y provinciales, no
dejan de ser muy similares

0 auditoria Poblica., Publicacion de ta Secretaria de la Contraloria General de la Federacion N° 2 Septiembre de 1991 (
Entrevista J. A. Magcdonai Contralor General de Canadd)




Auditor General de Canada.

Objetivo.- La oficina del Auditor General provee de la informacién apropiadamente
auditada para el uso de ia Camara de los Comunes derivada del escrutinio a [0s programas y
actividades financieras gubernamentales.

£l Auditor General de! Canada es el auditor legislativo det Gobiemo Federal. La Ley del
Auditor General establece sus obligaciones y facultades. Entre las caracteristicas principales de
esta legislacion se encuentran:

-El Auditor General es responsable ante la Camara de los Comunes del Parlamento del
Canada. Por lo tanto, es un funcionario del Parlamento y no dei gobiemo o de la administracion
en el poder.

-Es el auditor de las Cuentas del Canada. Esto significa que es el auditor externo de
todos los departamentos, organismos y comisiones del gobiemo, asi como de las empresas
estatales u organismaos descentralizados que no sean de orientacion comercial.

-Normalmente, el Auditor General entrega un informe al Parlamento una vez al afo,
pero esta facultado para hacer informes especiales en cuaiquier momento sobre asuntos que
sean tan importantes 0 que tengan una urgencia tal que no se puede esperar al Informe Anual,
ei cual se publica en el otofio de cada ano.

Aunque el Auditor General puede hacer recomendaciones parar subsanar las
deficiencias que observe, no tiene las facultades para exigir que se tomen medidas al respecto.

El Auditor General es independiente de la oficina del Parfamento, es nombrado por un
peridgdo de 10 afos y tiene el derecho de seleccionar a su personal y establecer sus
reglamentos.

La oficina del Auditor General esta integrada por tres areas: Auditoria de operaciones,
Servicios profesionales y administrativos y Area ejecutiva. asimismo, el personal que forman
esas areas se clasifican de la siguiente manera;

Personal
( tiempo completo ) personas
Administracion 200

Cientificos, profesionales

Administrativos y servicios externos 300
Técnicos y apoyo administrativo 73.
Total 573
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Requerimietos financieros (miles de délares)

Personal 38100
bienes y servicios 11846
Transtferencias 404

Capital 1000
Total 51350

Fuente: Canada Year Book 1995, p, 443

En ( anexo 8 ) se presenta la estructura del Gobiemo canadiense donde se sefalaron

con el N° 1) y 2) las dependencias encargadas del control en Canada por una mejor
comprencion,

La auditoria integral se implementd en el Canada por primera vez en 1978. Dos afios
después, el Auditor General del Canada, los auditores legisiativos de las diez provincias y los
gerentes de los principales bufetes de contadores y de consultoria empresarial se reunieron y
acordaron establecer la Fundacién Canadiense para la Auditoria lategral (en inglés: Canadian
Comprehensive Auditing Foundation - CCAF). Vieron en la auditoria integral un canal para
lograr la certidumbre en cuanto a dos principios importantes de la administracion en el sector
publico: que los negocios piblicos deban conducirse de una manera mediante Ja cual sea
aprovechen al maximo los fondos publicos; y que aquelios que conducen los negocios pubticos
deban tener responsabilidad contable en el mangjo,

Las actividades principales del CCAF son la investigacién, el desarrotio profesional, el
programa intermacional y fa conferencia anual de sus socios. Sin embargo, la investigacion sigue
siendo su principat actividad. Por sus investigaciones la CCAF se ha establecido como la
autoridad “de punta” en cuanto a la auditoria integral y en materia de la responsabilidad
contable. Iniciaimente, sus investigaciones se enfocaron en la responsabilidad y en el auditor
integral a través de encuestas y guias practicas para los auditores de los cuerpos legislativos
provinciales, 10s comités de cuentas poblicas, las empresas estatates y 10s municipios.
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Anexo 1

ORGANOS DE CONTROL DEL GOBIERNO MEXICANO

- -
ICAMARA DE
DIPUTADOS
PODER
LEGISLATIVO ICONGRESO DE LA
UNION
ICAMARA DE
" SENADORES
- —
SECRETARIAS DE
ESTADOC
ENTIDADES DE LA
POOER PRESIDENCIA DE LA JADMINISTRACION
EJECUTIVO REPUBLICA PUBLICA FEDERAL
PROCURADURIA
IGRAL DE LA
REPUBLICA
M —
e
SUPREMA CORTE
DE LA NACION
PODER ITRIBUNALES
LIUDICIAL COLEGIADOS DE
CIRCUITO
UUZGADOS DE
DISTRITO
.

ONTADURIA
YOR DE
HACIENDA

SECRETARIA DE
KCONTRALORIA Y
DESARROLLO
ADMINISTRATIVO

)

ICONTRALORIA
IGENERAL

1)

SRGANOS

ESTATALES DE
ONTROL

Fuente;Costitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanas y Ley
Crganica de la Administracion Pablica Federal.

1) La Secretaria de 1a Contraloria y Desarrofio Administrative tiene ia
facultad para revisas ta aplicacion de los recursos federales transferidos
al ambito estatal; sin embargo se coordina con ks ejecutivos estatales
mediante la firma de acuerdos de coordinacion para atender las tareas
de control y evaluacikin de los recurses transferidos.
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Secretario
|
|
|
’ Subsecretara “A” Subsetretaris “8*
- Oficialia
Mayor
T —
Interna
N Direccitn General Direccion Generat .
of Direccidn General { L1 e Simpiiicacion p e Comraly Direccidn General
Adminisrata Gestién Piblica isracicn
) Direcch
Unidad de dlemcm Gen'e'fal Direccién General
=1 Comunicacion - fadh Responsabili- | L3 LA dorias
Social ¥ Situacion Externa
Patrirmonial
Oireccién General Direccién General
] de Operacion \dde Auditorfa Guber-
Regional namental .

Direccién Ceneral
de Contralora
Social

Estructura crganica de la Secretaria de |2 Contraloria
Cenera) de ia Federacién al 31 de julio de 1993, de
conformidad con su feglamento interno a esa fecha

y er forma de organigrama autorizado por la SHy CF.

Fuente: £f Contro! Interno en México de Lanz Cardenas
losé Trinidag. SECOGEF y FCE. p.p. 640y 641

Anexo 3

La presente estructura quedd registrada en esta Secretar!
ha sido enviada a la Secretarfa de la Contralor(a Gen:n,;
de la Federacién para la vigilancia de su estricta aplicacion.
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Anexo 4

ORGANIGRAMA DE LA SECODAM

SECRETARIA
‘ [ |
| SUASECRETARIA SUBSECRETARIA
| DE NORMATIVIDAD DE ATENCION
} Y COMTROL DE LA CIUDADANA Y
‘ GESTION PUBLICA COMTRALORIA
‘ SOCIML
| 1 | |
| OFICIALIA
UNIOAD GE URIDAD DE MAYOR
SEGUIMIENTO ¥ NORMATIVIDAD DE UNIDAD DE
~ EVALUACION DE LA ADQUISICIONES, DESARROLLO
-f GESTION PUBLICA QBRAS PUBLICAS, ADMINISTRATIVO
SERVICIOS ¥ . !
PATRIMONIO FEO.
DIRECCION GENERAL
= UNIDAD DE QIRECCION GENERAL DE OPERACIOM DIRECCION GENERAL
ASUNTOS 4 DE _AUDITORIA REGIONAL ¥ H [0E PROGRAMACION, M
JURIDICOS GUBERNAMENT AL CONTRALORIA ORGANIZACION Y
SOCTAL PRESUPUESTOD
DIRECCION GENERAL DIRECCION
1 CONTRALORLA DE ATENCION  |H GENERAL DE »
INTERNA CIUDADANA ADMINISTRACION
DIRECCION GENERAL
DIRECCION GENERAL DE DIRECCION
*~ DE COMUMICACION RESPONSABIL IDADES § GENERAL DE -
SOCTAL Y SITUACION INFORMATICA
PATRIMONIAL
DIRECCION
GENERAL DE I~
INCONFORMIDADES
COMISION DE
AVALUOS DE
R BIENES NACIONALES
-
&
Estructura organica de a4 SECODAM de acuerdo a su Reglamente Interno publicade
en el Diariog Qficial de la Fedecacion e 12 de Abril de 1995,
De: Gacets SECODAM Mayo 1995,




CONTADURIA MAYOR DE HACIENDA

ORGAN 1 GRAMA
CONTADOR
WAYOR DE
HACIENRDA
UNIDAD DE
PROGRAMAC ION COMITE
NORMAT IVIDAD BE
Y CONTROL coMPRAS
DE GESTION

CIRECCION DE
AUCITORIA
INTERNA

COMITE
OE
CAPACITACION

Anexo 5

SUBCONTADOR
MAYOR DE
HACTENDA
DIRECCION DIRECCION OIRECCION DIRECCTION DIRECCION DIRECCION DIRECCION QIRECCION DIRECCION
GENERAL DE GENERAL DE GENERAL DE GENERAL DE GENERAL DE GENERAL DE GENERAL GENERAL DE GENERAL
AUDLITORIA DE AUDITORIA DE MOTTORIA AL AUDITORIA DE EVALUACION DE ANALISIS E JURIDICA ADMINIS- OE SISTEMAS
INGRESOS AL EGRESOS AL ECTOR OBRA PUBLICA PROGRAMAS INVESTIGACEION TRACION
SECTOR SECTOR PARAESTATAL ECONCMEICA
CENTRAL CENTRAL

Organigrama de acuerdo 8 su Reglamento Inlernoc Publicadgo en el Diacrio Oficial de la Federacion
det 5 de Agostioc de 1983,
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Anexo 6

Organos de fiscalizacién de los recursos publicos federales en México

ONTROL EXTERNOQ ONTROL INTERNO
[Contaduria Mayor de [SECODOAM (control
Hacienda de ia Camara §nterno global )
de Diputados del IContralorias intemas
[Congresg de Dependencias y

Entidades

Evolucion de los érganos de control en México

Ao Control intemo ( Ejecutivo ) Control
extemno
1824 Depto. de Cuenlay Razdn CMH

1917  |Depto. de la Contraloria

1933  |Sria de Hacienda y Tesoreria

1947  (Sria de Hacienda y Bienes Nacionales e Insp.
1859  [Sria de {a Presidencia y del Patrimonio Nal.
1977  [Sria de Programacion y Presupuesto

1882  1Gnia de la Contrajoria Gral. de la Federacidn W
1994  iSria de la Contraloria y Desarrolio Admvo. CMH

Fuente; Control Gubernamental afio IV N° B Memoria de ia X|
Reunitn hacional de Contralores Estados -Federacion
Noviembre de 1995, Ponencia Lic. Gustave Ponce Meléndez
Subsecretario de Atencién Ciudadana vy Contraloria Social de
(SECODAM). Publicacion de la { SECODAM Yy la

Sria de la Contraloria det Gobietns de! Estado de México.



Anexo 7

Entidades de fiscalizacion en el mundo

Autonomia

lUbicacion

__Esquemas de Gobiemo

Parlameniarnios |Presidenciales
JAutonomia plena de g
juestion e Alemania * rgentina
independencia Australia Brasit *
respecto a 1os entes Belgica * osta Rica
fiscalizados (& Nivel Canada El Saivador *
constitucionat o en la Dinamarca Estados Unidos
ley ) En et poder Legislativo [Espaiia * iGuatemala
Holanda * Honduras
Noruega * Paraguay
Nueva Zelanda Uruguay
Reino Unido Venezuela
Japon *
Francia *
‘Fuera det Legislativo  |italia
Idanda
Independientes de jos [Repiblica Checa*  [Colombia
1poderes Repubiica Eslovaca * [Chile
cuador
Filipinas
Nicaragua
Pen)

* Cuerpo colegiado de auditores

Fuente: Control Gubernamental afio IV N° 8 Memoria de |a X
Reunidn Nacional de Contrakores Estados -Federacion
Noviembre de 1995, Ponencia Lic. Gustavo Ponce Medéndez
Subsecretario de Atencion Ciudadana y Contraloria  Social
de la (SECODAM ) publicacion de la ( SECODAM } y de ia
Sria de ta Contraloria del Gobierno del Estado de México

63




Anexo 8

b
ESTRUCTURA DEL GOBIERNO CANADIENSE
SOBERAND -
FEDERAL PROVINC L AL
GOBERNADOR , TENTENTE SAMBLEA
PARLAMENTO GENERAL GOBERNADOR LEGISLATIVA
PRIMER FRIMER
SENADD MINISTRO JUBICTAL MiHISTRO MUNICIFIOS
[ ———— i
CAMARA OF GABINETE
LOS COMUNES DE COMITES
1} MINISTROS COMISIONES

MINISTERIOS CONSEJOS DE

FEQERALES MiNLSTROS
OF ICINAS DE MINISTERIOS

DIRECCION COMISI0NES

ESPECIAL SGCIEDADES .
COMISIONES COMITES
SOCLEDADES ESTATALES

AUTONOMAS DE
LA n%mozr
2

Py Augdilor Generai
2} Comtralor General

Fuente: Canada Year Book 1995, pag. <43,




CAPITULO 3 CONTRALORIA SOCIAL
3.1 Concepto de contraloria social.

Es la participacion organizada de la comunidad en la vigilancia de las acciones de
gobiemo, y en el control de las tareas que a ella le corresponde levar a cabo como grupo social
participante”, ! con et fin de coadyuvar al logro de objetivos de interés coman.

“La Contraloria Social es un instrumento de control modemo, con un enfoque
eminentemente preventive gue ha sido establecido e impulsado por el gobiemo Federal a través
de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién. Tiene como finalidad promover y
alentar la participacion social en las tareas de vigilancia del quehacer pablico, de tal forma que
mediante la accion organizada de la ciudadania y de sus organismos de representacion se
promueva la adecuada aplicacion de ios recursos pablicos y el debido cumplimiento de las
obligaciones y responsabilidades de los servidores piblicos™ ‘

Control social.

Se presenta cuando fa ciudadania participa en la vigilancia del cumplimiento de las
acciones de Gobiemo, y en un esquema corresponsable, verifica también que sus propios
compromisos se ileven a cabo conforme a lo planeado. Esta actividad de control. que ia
sociedad realiza de una manera natural, complementa el control formal que efectaa el gobiemno
a través de sus diferentes instituciones, con lo cual coadyuva a que los objetivos y metas
establecidos se alcance conforme a lo previsto, )

3.1.1 Objetivos

‘Alentar al interior de los grupos sociales participantes, actitudes y conductas propias
de un ambiente de orden y disciplina, en apoyo a ias acciones de Solidaridad.

Promover el apego al marco legal y a la normatividad correspondiente, en todos los
niveles de operacion de los programas de Solidaridad™’

1 programa de Contraloria Social en Solidaridad 1962, emitido en 1983 por la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion y La Secretaria de Desarrollo Social.p.10
Vazquez Cano, Luis Ignacio Subsecretario "A” de ta Secretarla de la Contraioria General de la Federacion: La
Administracion Publica Contemporinea en Méxice coedicion de la SECOGEF y el Fondo de Cultura Econdmica, México
P B3y Bg.
“Lineamientos Generales de Contraioria Social, en programas de Solidaridad, emitidos por la Secretaria de la Contraioria
General de la Federacién y la Secretaria de Desarroilo Social en 1993,
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3.1.2 Caracteristicas

“Reconoce y apoya la existencia legitima de formnas de control y vigilancia en las que la
comunidad participa.

Apoya el funcionamiento ordenado y eficiente de los programas de solidaridad,
promoviendo nuevas maneras de control y vigilancia, con enfoque preventivo y basadas en la
concertacion de acciones.

Pone al servicio de la comunidad un sistema de quejas y atencién a la ciudadania, para

ser utilizado en los casos en que se observen irregularidades de servidores plbiicos locales y
federales.”4

3.1.3 Esquema general de operacion

El desarrollo del programa impilicé una labor de promocion por parte de la SECOGEF
con ios gobiemnos estatales, Comités de Planeacion ( Coplades ) y contralorias de los estados,
conforme a lo establecido en los acuerdos de coordinacion Federacion- estados y estados-
municipios; ast como la elaboracidon de los lineamientos basicos y del esquema de operacion det
programa, y la coordinacion y evaluacion del mismo en el ambito nacional, conjuntamente con
la Secretaria de Desarrollo Social { SEDESOL )¥7

A las contralorias estatales atafie mantener el programa, asi como dar seguimiento y
evaluar pemanentemente las acciones que de €l se desprendan.

3.2 Antecedentes.

El ambito de actuacion del aparato de Estado y las responsabilidades que debe
enfrentar en el orden social, econdmico y politico; la magnitud de los recursos plblicos que tiene
bajo su ciudado,; la amplitud e impacto de los programas prioritarios; 1a incorporacion de una
nueva y avanzada techologia en sus procesos y sistemas, la profunda descentralizacion y
desconcentracion lievada a cabo en su operacion, representan algunas caracteristicas del
cambio cualitativo en el quehacer del gobiemao en el contexto de la reforma del Estado.

En este marco y para los fines de este trabajo, adquiere gran interés lo referente a ia
creacidn de nuevos instrumentos, en la lucha contra la cosrupcién en el desempefio de
servidores pablicos; en el fortalecimiento de la practica del derecho de peticion por parte de la
cCiudadania, y en la utilizacion escrupulosa que se da al gasto piblico, porque estos aspectos
fortalecen la vigencia de nuestras leyes y el respeto a la sociedad.

+¥programa de Contraloria Social en Solidaridad 1992, emitido en 1993 por & Secretaria de fa Contraloria General de fa
ngeracién y ia Secretaria de Desamollo Social p.11
43 1hid p.16




La contraloria social constituye una nueva forma de control administrativo ejercido por
10s ciudadanos sobre la actuacidon de quienes tienen la responsabilidad del quehacer
gubernamental. Se trata pues de una forma avanzada de participacion ciudadana en las tareas
de vigilancia y fiscalizacion de los recursos plblicos y en la evaluacién del desempefic de los
funcionarios y empleados al servicio det Estado

Con estos antecedentes, bajo las previsiones def Pfan Nacional de Desarrolio, como
parte de la modemizacion de ia administracion publica, a partir de 1989 se instrumentaron
acciones para estrechar la comunicacion con los sectores sociales, a fin de hacer activa su
presencia en los sistemas de control, disefidandose lo que ahora se denomina de manera
instutucional la Contraloria Social, que hizo posible, en el afio de 1991, la reforma al
Regiamento interior de la Secretaria de la Contraloria General de la Federaci6n, para crear la
Diereccion General de Contraloria Social, con facultades especificas en este importante renglén
de la modemidad, a fin de fortalecer la actuacidn de ta sociedad civil en la vigilancia y control de
las responsabilidades de los servidores pablicos federales.

3.3 Eil Tequio

La Contraloria Social es una expresién novedosa del control ciudadano emanada de ia
reforma del Estado, tiene hondas raices en nuestro contexto histérico y sociat.

El tequio por ejempio en el Vocabulario de Fray Alonso De Molina consta de tequitt:
tributo u obra de trabajo; tequiutl: trabajo o cosa que pertenece a tributo.

De esta ditima voz derivo el término tequio, institucién de trabajo colectivo, sin
remuneracidn, que ios miembros de una comunidad indigena en nuestros dias usan para
mejoramiento propio, para fa construccion de una escuela o el trazado de una calle, es una
forma de cooperacion que ya existia antes de la llegada de los espafioles a estas tierras."Cosa
que tiene o da trabajo” era su significado entonces, y era aplicado a las labores de interés
colectivo. Asi era comunal la “cosa” que tenia y daba trabajo , pues otras formas de labor, que
también existian, como las contratadas para beneficio que no era exactamente comunitaric o
social o colectivo, se nombraba tiaayliztli, asi como el fendmeno abstracto o genérico del rabajo
se le liamaba tlatequipanoliztli. Es interesante observar que aun a este nivel el nombre incluia la
raiz tequiti (Hatequipanoliztli), como para asignar al propio acto del trabajo una esencia 0 espiritu
de colectivismo. Del mismo modo que las referencias genéricas a un trabajador incluian también
dicha raiz, asi, a éste se le aludia como tlatequipano, tlatequipanoani, ttateguipanoqui.

Ahora, como antes, exisle entre fos habitantes de las comunidades que ceden tiempo de
su trabajo para el tequio, la posibilidad de enviar a otro trabajador en su nombre, mediante
Paga, en caso de que se esté momentaneamente imposibilitado por aigo para su realizacién. Ei

46 Lanz, Cardenas José Trinidad; La Contraloria y el Control Interno en México, Secretaria de la Contraioria General de la
Federacion y el Fondo de Cultura Econdmica 1993, 2° ed.p.623
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hay formas arcaicas y regionales de referir tequio como faina, faena, fajina, fatiga, mano
vuelta,La guelatguetza de! Istmo de Tehuantepec, es una institucion muy parecida, que ademas
incluye la aportacién colectiva para ayuda de algunos eventos familiares como las bodas.

Este es el origen mas antiguo det principio segdn el cuat todo ciudadano esta capacitado
para desempefiarse solidariamente dentro de su comunidad y de vigilar que su esfuerzo se vea
coronado con resultados positivos, sobre los cuales puede emitir un juicio sefalando aciertos y
errores, en particular cuando se trata de asuntos de interés publico.

La cooperacién y a responsabilidad de supervision en las células sociales mas simples
conforman el antecedente arcaico de valores tales como ja honestidad, el cumplimiento del
deber o la idea de justicia, que hoy permiten ila convivencia pacifica entre los grupos sociales.
Por fudimentarios que hayan sido, aquellos antecedentes dieron Ia pauta a esquemas
posteriores de control social que han evolucionado hasta alcanzar su expresién contemporanea.

Entre los antiguos mexicanos e! pacto social estaba estructurado como un conjunio de
habitos y costumbres que en primer lugar reconocian ia funcién, l0s derechos y los deberes de
los distintos estratos que integraban la sociedad asi el tiatoani (emperador), el
tiamatinime(sacerdote), el calpixque (funcionario publico), el teyaotlani (guerrero), el
tamatilizmatini (artista), el pochteca (comerciante), el macehual (agricuttor) tenian un status a la
vez vigilado y protegido por la ley. Junto con la severidad del castigo en los casos de
transgresion, se erguia una moral funcional y un canon ideai al que se referian con frecuencia
los antiguos mexicanos.

3.4 Operacion de la Contraloria Social.

La Secretaria de ia Contraloria General de Ia Federacién ahora la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo impulsé la Contraloria Social para ampliar los espacios
de participacion ciudadana en los ambitos en que se da el control gubernamental. Esta nueva
politica de control publico en que una parte de la funcion de vigilancia ha pasado a ser ejercida
por los ciudadanos se fundamenta en preceptos constitucionales y ofras leyes especificas y halla
su concrecidn programatica en los Planes Nacionales de Desarollo 1989- 1994, y en el 1995-
2000 en los cuales se hace explicita la necesidad de dar impulso a la creacion de mecanismos
para que ia sociedad se exprese y manifieste sobre la conduccién de 108 zsuntos publicos y
acerca de {a actuacion de quienes tienen la responsabilidad del quehacer gubemamental.

Se habia dado un paso hacia Ia estructuracion de (o que es hoy une de los instrumentos
mas eficaces para dar vigencia actualizada al derecho de peticion o “derecho a recibir
respuesta™ como lo han llamado algunos tratadistas del derecho constitucionai-, que se
encuentra protegido por el articulo 80. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Por peticion se entiende no solamente la accion realizada para obtener una cosa,

47Vé.zquez Cane Luis, El Control Gubernamental y fa Contraloria Social Mexicana. Fondo de Cultura Econdmica 17 ed.
México 1964 P76.78
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sino en sentido amplio toda solicitud formulada conforme a derecho para que una autoridad
publica determinada haga o se abstenga de hacer aigo en respuesta a dicha solicitud o exhorto
en el marco de sus atribuciones. Ei valor def derecho de peticion se cifra en que si no se cumple
generard la violacién inmediata de una de las garantias individuales y, contrario en su
observancia apuntala el Estado de derecho, haciendo patente ta proteccién al ciudadano frente
a actos v omisiones lesivos de la autoridad puablica.

El Programa de Contraloria Social instrumentado por ta SECOGEF surge asi con la
mision fundamental de incorporar a la sociedad civil en las tareas de vigilancia de los recursos
ptiblicos generados por ella y para ella, entregando a los ciudadanos e} instrumental adecuado
para fungir como auditores sociales ante los actos de la autoridad encargada de manejar dichos
recursos o de proporcionar determinados servicios.

Por la naturaleza especifica de sus respectivas responsabilidades y ambitos de accién,
entre 1as instancias forrnales y las instancias sociales de conirol gubemamental existe una
relacién de confluencia que les permite complementarse impidiendo cualquier supiantacion o
contraposicién de funciones de una respecto de otras. 48

3.4.1 Las dos vertientes de la Contraloria Social.( anexo 9)

3.4.1.1 La primera vertiente .-Pone al alcance de la poblacién mecanismos que
permiten expresarse sobre el aparato administrativo y recibif respuesia a sus peticiones o
quejas.

La primera vertiente ha sido disefada para poner ali aicance de la pobiacisn
mecanismos que le permiten expresarse con plena libertad para sefialar aciertos o errores e
identificar insuficiencias en los servicios que recibe, o bien para aliegarse informacion y
orientacién sobre particutaridades relativas a dichos servicios. Se trata de una veriente abierta |
bidireccional, preventiva y cuyos protagonistas suelen ser dos personas. una que presenta una
solicitud o exhorto desde el seno de fa sociedad civil, y otra que, desde el aparato administrativo
del gobierno, al recibirlos debe reaccicnar a ellos desde alguno de los puntos estratégicamente
ubicados para captarlos y procesarios.

Para alcanzar estos objetivos la SECOGEF puso en operacién un conjunto de
instrumentos y mecanismos para la captacién de dichos sefalamientos, exhortos, solicitudes o
quejas emitidos por cualquier ciudadano,

3.4.1.2 La segunda vertiente incorpora a la comunidad en Ia vigilancia de la aplicacion
de los recursos publicos y de beneficiarios en programas basicamente sociales.

La segunda vertiente , es aquella en la que la contraloria social ha incorporado a las
comunidades y a los propios beneficiarios de obras y acciones realizadas para mejorar su
calidad de vida, en la vigilancia direcla de la aplicacion de recurscs federales en el ambito
regional.

+8_ibid p.87.88
B 1bid p. 104-105
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3.4.2 instrumentos
-Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencion a la Ciudadania.

Ei Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencidon a la Ciudadania es un
instrumento para ejercer el derecho de peticidn, ya que pone al alcance de todo ciudadano un
conjunto de mecanismos de comunicacion e informacion a fin de que pueda extemar los
planteamientos que e surjan respecto a la actuacion de 10s servidores plblicos durante el
desempeno de sus funciones, sobre la calidad y oportunidad en la prestacion de servicios
publicos, y también en relacién con la legalidad y transparencia con que deben ejercerse los
recursos y presupuestos de la nacion.

El Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencién a la Ciudadania opera a través
de diferentes medios de captacion de dichas solicitudes, que pueden tomar la forma de
consuifas acerca de diversos requisitos que determinan }a mecanica particular de algan tramite,
sobre aspectos normativos de ciertos programas o bien sobre la operacién de acciones
gubemamentales especificas. Podran asimismo formularse sugerencias sobre posibles mejoras
a los sistemas o procedimientos, que permitan elevar fa calidad en la atencion que se ofrece al
pidblico.

El Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencién a la Ciudadania sirve a los fines
amplios del Sistema Nacional de Control y Evaluacion de la Gestion Pablica instrumentando
para combatir conductas subjetivas o discrecionales y para mejosar los servicios que presta el
Estado. Asi entendido, dicho Sistema también forma parte fundamentai de las herramientas de
que dispone el Programa de Contraloria Social para alcanzar sus fines, 3¢

Este sistema opera a través de diversos canales, entre ellos 1as contraliorias internas de
las Dependencias y entidades de ia Administracion Publica.

-Sistema de Atencién Telefdnica a la Ciudadania (SACTEL) .

El Sistema de Atencion Telefonica a la Ciudadania, SACTEL, fue creado por la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion en 1989 y tiene como principai cometido
dar un uso social de control administrativo a la comunicacion telefénica.

Sus objetivos estan vinculados al Sistema Nacional de Quejas y Denuncias y Atencion a
la Ciudadania, donde son registradas, ordenadas y resueltas las solicitudes de los ciudadanos.
Desde la perspectiva del gobiemo su operacion es realmente sencilla: desde cualquier parte de
ia Republica el ciudadano puede comunicarse en forma gratuita al {eléfono 91 800-00-148, o al
480 20 00 si vive en el Distrito Federal, desde donde sera atendido por personal capacitado de
ia SECODAM las 24 horas diarias durante los 365 dias del afio. Este sistema ensancha la gama

3id p. 106-108
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de posibilidades a disposicion de la ciudadania para manifestarse sobre los actos de gobiemo,
pues a través de una simple llamada telefénica, hace valer su derecho de peticién.

Las llamadas recibidas via SACTEL son grabadas, transcritas y analizadas. El sistema
computarizado de codificacidn ordena adecuadamente las solicitudes captadas por la
SECODAM, la que tumara los asuntos a las dependencias o entidades a {as que compete daries
atencion pormenorizada. Este sistema va acompafado de un seguimiento ante las autoridades
a las que comesponde_intervenir, a fin de permmitir la realizacion de acciones preventivas y
correctivas inmediatas.

-Sistema de Atencion y resolucion de inconformidades. 32

El recurso de inconformidades constituye un instrumento idéneo para asegurar el
equilibrio, la imparcialidad, la equidad y el apego a la legalidad en la interrelacion que se
establece entre ta administracion pdblica federal y sus proveedores, prestadores de servicios y
contratistas, particutarmente en 10 que se refiere a concursos o contratos de obras y
adquisiciones. Su eficacia se hace evidente durante el desarrolio de 105 procesos concursales,
en la adquisicion de bienes y servicios por parte de! Estado, asi como en la construccion de
obras publicas.

La activa participacién de proveedores y contratistas en los procesos de contraloria
social esta apoyada en la Ley de Adquisiciones y Qbras Publicas, ademas de contar con un
Manual del Recurso de inconformigad.

3.5 Contraloria Social en el Programa Nacional de Solidaridad.

Et Programa Nacional de Solidaridad comenzé a operar el 5 de diciembre de 1988,
responsable de su operacion la Secretaria de Desarrollo Social, llevado a cabo por el Gobiemo
Federal con el propgsito de enfrentar fas condiciones de pobreza extrema y marginacién que
aquejan todavia a un gran nimero de mexicanos en muchos lugares del pais.

Su principal caracteristica es ser un programa realizado con la intervencion direcla de
la ciudadania, sumando los recursos publicos con las voluntades y participacion de la
comunidad.

Los recursos Federales que se utilizan para el Programa Nacional de Solidaridad, se
canalizan a través de un esquema de descentralizacién, constituide por programas y fondos en
fos cuales parhmpan los ayuntamientos y los comites de solidaridad en los que se deciden las
acciones y pequeitas obras, a fin de dotar de servicios e infraestructura ala comunidad.

*ivig p. 116117
*1bid p. 119120
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En virtud de los alcances de los recursos destinados a este programa, éste es vigitado y
auditado por la SECOGEF, esta es la supervision formal y estricta de las recursos, la cual se
complemento a partir de febrero de 1991 con ia Contraloria Social.

Asi las praclicas descentralizadoras de Solidaridad se llevan a cabo bajo severa
vigitancia de los propios beneficiarios, los que deben cerciorarse de que las acciones se realizan
respetando las normas federales en materias de gasto, obra publica y adquisiciones, asi como
en los tiempos y ritmos establecidos por |as mismas normas y lineamientos especificos.

El esquema en que se basa la ejecucién del Programa de Contraloria Social en
Solidaridad preve un permanente enlace entre las instancias que habran de operar en concierto
para asegurar que los objetivos contemplados por cada una de ellas coincidan. Para conocer
ampliamente los potenciales beneficios del programa se requiere la concurrencia de los
gobiemos municipales, y de {os comités para la planeacion del desamollo(COPLADES). en
quienes descansa la difusién, operacion y ejecucion de las acciones concertadas. La agilidad en
la asignacidn y entrega fisica de los recursos, la calidad de los materiales utilizados, el
cumplimiento de los plazos acordados para entregas de obra, el ejercicio transparente de Ios
recursos asignados, ia actuacién tanlo de servidores piblicos como de miembros de la
comunidad que interviene, entre ofros elementos, constituyen topicos de andlisis y discusién( a
veces queja o denuncia) en el seno de los comités, 10 que sirve para decidir e tipo de medidas
mas adecuadas a fin de muitiplicar los beneficios de la accion comunitaria.

El Programa Nacional de Solidaridad esta formado por programas Come son'

Fondos Municipates de Solidaridad, Fondos de Solidaridad para la Produccion, Escuela
Digna y Niflos de Solidaridad; IMSS-Solidaridad, Hospital Digno, Mujeres en
Solidaridad;Cocinas Populares; Programa Comunitario de Abasto Rural, Programa de Abasto
Comunitario Rural, Programa de Desamollo y Fomento Agropecuario, Procampo, Programa de
ApOyogg Productores de Café, en los cuales se habia integrado la contraloria social { hasta
1094).°- '

De los programas anteriores a continuacion detallaré la contraloria social sélo en dos de
ellos de manera ilustrativa ya que el mecanismo es similar en cada uno de ellos.

3.5.1 Contraloria Social en Fondos Municipates de Solidaridad.

Los Fondos Municipales de Solilaridad promueven la realizacion de obras y acciones
productivas y de beneficio social, mediante 1a suma de recursos y voluntades de gobiemno y
miembros de la comunidad.

33 \bid p. 121-128



En cada municipio se ha creado un Consejo Municipal de Solidaridad, formado por el
presidente Municipal, que simultaneamente ocupa la presidencia de dicho Consejo, y otros
funcionarios pdblicos del Ayuntamiento, asi como los representantes de las comunidades,
barrios o cotonias, entre los cuales se elige a un Vocal de Control y Vigilancia.

El consejo se ocupa inicialmente de analizar las solicitudes de los proyectos que
pretende llevar a cabo la comunidad. Hecho el analisis y cumplido el proceso administrativo
correspondiente , otorgan los recursos y de ello se informa a la comunidad.

Para efectuar cada obra la comunidad beneficiaria constituye ademas un Comité de
Solidaridad integrado por un presidente, un secretario, un tesorero y tres vocales, entre los que
5e encuentra el de control y vigilancia.

Entre otras actividades distintivas de la contraloria social en este programa especifico
de Solidaridad debe mencionarse la supervision del optimo aprovechamiento de los mateniales,
su calidad, su resguardo en lugar seguro y el registro de su existencia >+

3.5.2 Contratoria Social en el Programa Escuela Digna.

El Programa Solidaridad para una escuela Digna es la rehabilitacion y mantenimiento
de planteles educativos de primaria, secundaria y de nivel medio superior y equivalentes en
toda {a Republica.

Para la operacién de este programa en cada plantel se forma un Comité Escolar de
Solidandad con los padres de familia, alumnos, maestros,las asociaciones civiles interesadas Y,
si las hubiera,autoridades agrarias.

Cada comité cuenta con tres vocales, entre los que se cuenta uno de Control y
Vigilancia, elemento de apoyo encargado de pramover y coordinar las acciones de contratoria
social que ha de realizar la comunidad escoiar. Adicionalmente a sus iabores y funciones
genéricas, el vocal debe asegurarse de que fa comunidad participa en la supervision y vigilancia
de la obra mediante un plan de visitas; vigilar que los recursos se apliquen en obras y acciones
de mantenimiento, ampliacion o reparacion de ia infraestructura existente, y al terminarse el
proceso, promueve la presentacion de un acta de entrega-recepcion de la obra terminada, que
debera contener una descripcién de la misma, de los recursos aplicadas( federales, estataies,
municipales y aportaciones del Comité Escolar ) y dara cuenta de cualquier planteamiento
manifestado por la comunidad escolar en relacion con ios trabajos realizados.

Ibid p. 143144

54
\bid p. 145-146
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3.6 El Vocal de Control y Vigilancia.

La accion de la contraloria social perfild la participacidn de una figura popular que
habria de convertirse en el protagonista de la observacion y control comunal de las iniciativas
conjuntas de ciudadanos y el equipo gubemamental. Nombrado como Vocal de Control y
Vigilancia 0 Vocal de Contraloria Social, este intermediaric entre el gobierno y la comunidad
ejecuta las acciones que le competen al supervisar el uso commecto de los fondos asignados para
obras que beneficiardn a su pobiacién, de esa manera el pueblo, con él como representante,
participa organizadamente en fa supervision de los proyectos que le benefician y en ia del uso
transparente de los recursos.

El Vocal de Control y Vigitancia o Vocal de Contraloria Social se ha constituido en
depositario de confianza que fe otorga la Secretaria de 1a Contraloria General de la Federacion y
su propia comunidad con el proposito de participar en las tareas que animan las acciones de
contraloria sociat al interior de los Comités de Solidaridad y otros programas.

£l vocal es un inductor de la eficiencia y la productividad, pues su vinculacién permite a
la ciudadania, a las autoridades estatales, municipales y al comité detectar y aporar
oportunamente aliernativas viables a los problemas y, con ello, mejorar y perfeccionar los
esfuerzos conjuntos. También es un garante de transparencia, disciplina y honestidad en el
manejo de los recursos publicos, toda vez que su mision consiste en aprender, operar, difundir y
fortalecer instrumentos de control de los cuales dispone la comunidad, para que en los lugares
donde se desarrollen las obras u otros proyecios, se asequre su cofrecta realizacion.

3.6.1 Eleccion.

El vocal surge de la eleccion de una asambiea, ta cual patentiza el elementa que habra
de caractenzar la tarea asumida por dicho ciudadano: el compromiso ineludible e inalienable
con su comunidad. La responsabilidad origina un acto de confianza basado en adjudicarte un
papel especifico: cuidar y hacer cuidar del mejor modo posible aquelio que conjuga y representa
el esfuerzo de todos. Asimismo, quien aspire al puesto de vocal debe ser reconocido por poseer
autoridad moraf, derivada de un comportamiento honrado y respetuoso, ademas de ser una
persona responsable, conocedora de fos problemas de su comunidad y dispuesta a participar en
la solucién de los mismos.

Las actividades del Vocai de Controt y Vigilancia son temporales, por cuanto han de
Cesar sus responsabilidades al quedar terminada la obra o proyecto para cuya vigilancia fue
electo,

3.6.2 Funciones genéricas.

El vocal propone y orienta, pues para ello ha sido capacitado. La comunidad, en su
conjunto, toma las decisiones y, una vez acordadas, cofresponde al vocal verificar su
cumplimiento. De no producirse éste, el vocal esta facultado para reclamar, en nombre del
comité y de la comunidad, que se efectiien tas acciones necesarias para obtener la pronta
solucion a los problernas que se hubieren presentado.
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Las principales funciones de los vocales pueden quedar resumidas como sigue.

1. Les corresponde procurar que la comunidad cuente con toda la informacion
necesaria acerca de tramites, requisitos, monto de recursos asignados y su forma de aplicacion,
asi como del desarrolio de las obras y acciones ejecutadas.Para elio, el vocal promueve la
organizacién de reuniones ¢ asambleas en los que se dan a conocer en detalle estos aspectos y,
asimismo, mantiene al tanto a ia poblacion de los puntos mas relevantes mediante cartulinas
que son colocadas a ia vista de todos.

2, Proponer a los miembros del comité la utilizacion de elementos basicos de control
que incluyen el levantamiento de actas de cada reunion,; la elaboracion de un plan de trabajo
detallado que describa las fases calendarizadas por las que debera pasar el proyecto u cbra de
que se trate; llevar un control de gastos; formar un archive unico que contenga toda la
documentacion relativa a dichos gastos y a toda la documentacion relativa a dichos gastos y a
toda ia obra 0 proyecto, las actas de las reuniones y asambieas y un registro de las aportaciones
de la comunidad, entre otros, asi como realizar la vigilancia fisica de tas obras y cerciorarse de
la juiciosa actuacion de los servidores plblicos.

Otro aspecto basico consiste en que el vocal constate que, antes de efectuarse una
compra, haya varias cotizaciones para estar en posibilidad de elegir la mas conveniente en
términos de precio, cantidad y calidad; sus datos se difunden entre la comunidad, al tlempo que
se indica cual ha sido aceptada y por qué.

En el proceso de compras, el Vocal de Control v Vigilancia debe confirmar que las
adquisiciones se hagan de acuerdo con las especificaciones del proyecto, en forma oponuna y
que se registren debidamente.

3. Proporcionar toda la informacién relativa al Sistema Nacional de Quejas y Atenclon a

la Ciudadania, a través del cual las tres instancias de gobierno respaldan Ias accnones de
contraloria social,

3.6.3..Capacitacion.

La capacitacion, consiste en proveer a los vocales con elementos sencillos de control
que, a su vez, habran de difundir al interior del comité.

l.a SECOGEF ha elaborado materiales de apoyo a la preparacion de los vocales y a la
difusién del Programa de Contraloria Social entre los miembros de las comunidades donde
opera. Estos incluyen, entre otros, los Lineamientos Generales, que especifican (a
responsabilidad de cada una de las instancias participantes en el Programa y los mecanismos
de coordinacién interinstitucional, manuales para fa capacitacion de los vocales y tripticos de
informacién general sobre el programa, entre otros. 36

36 ibid p. 130-141
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3.7 La Institucionalidad de la Contraloria Social.

Lo expuesto hasta aqui guarda una relacion estrecha con la necesidad de normar, en
los tres niveles de gobiemno, la vigencia formal de la contraloria sociai. Para que ello sea posible
es preciso incorporaria como figura juridica en la Ley Organica de la Administracién Plblica
Federal y olras disposiciones relativas al control gubermamental, lo que redundaria en la
elevacion de lo que es hasta hoy una decision politico-administrativa. { o un programa especial,
en los términos de la Ley de Planeacion) a una categoria juridica superior, asegurandose por
€sa via su continuidad y permanencia. En ese proceso podria tomarse como modelo la
avanzada iniciativa de los legisladores oaxaquefos, quienes, con gran visién y buen juicio han
incluido en su marco juridico fundamental la figura de la contraloria social.

Por otra, parte, seria de gran utitidad impulsar el continuo fortalecimiento de las
unidades responsables de atender las quejas y denuncias ciudadanas relativas a la gestion
administrativa de los servidores puablicos y extender su ambito de accién para que éstas
formulen recomendaciones sobre las sanciones aplicables en cada casa.)

3.8 Ajustes a (a Contraloria social { 1994- 1996 )

El Plan Nacional de Desarrollo 1994-2000 en el punto 3.93 Sistema de control y
rendicion de cuentas considera perfeccionar y ampliar los procedimientos de contraloria social
para supervisar y vigilar la realizacion de programas y proyectos de obra publica financiados con
recursos federales,

En los acuerdos de coordinacion firmados por la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrative con los ejecutivos estatales se contempla el compromiso de los estados de
colaborar y apoyar las acciones de la contraloria social.

Los Convenios de Desarrollo Social firmados por el ejecutivo federal a través de la
Secretaria de Desarrollo Social con los ejecutivos Estatales de ia republica establecen que
llevaran a cabo acciones tendientes al fortalecimiento y consolidacion al programa de
Contraloria social, en la ejecucién de {os programas de desarrolto social.

El 12 de abril de 1995 se publica en el diario oficial, ia modificacién al reglamento
interior de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrative donde se fusiona la
Direccion General de Contraloria social con la Direccion Generat de Operacién Regional, para
forma la Direccién General de Operacién Regional y Contraloria social,

El Programa Nacional de Solidaridad integrada por recursos del Presupuesto de
Egresos de la Federacion del Ramo 0026 se denomina a partir de 1995 Programa de

57 ibid p. 181
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“Superacion de la Pobreza”. y su forma de operar sufre algunos cambios ( esta parte se ve con
mayor detalle en el punto 4.2}

La contraloria social tiene que adaptarse a la nueva terminologia del Programas de
“Superacion de la Pobreza * asi como hacer las moficaciones necesarias a sus materiales de
capacHacion .( ver anexo 10)
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Anexo 8

ESQUEMA DE LA CONTRALORIA SOCIAL

Sus verticnles:
Pone al alcance dc Ia
meciismos que le permiien expresar

respucsta @ sus peticioncs 0 quejas

CONTRALORIA
SOCIAL

}

Incorporar a la comunidad en

poblacion

sobre ¢l aparato administrativo v recibir

1991-1994

INSTRUMENTOS:

Sistema nacional de quejas

Sistema de atencidw telefonica a b
ctudadania (SACTEL)

Sistema de atencion v resolucion de
inconformidades

la||Contraloria Sociat Programa Nacional de
vigilancia dc 1a aplicacién de los recursos||Solidaridad

publicos y dec beneficiarios ¢n programas

__cnm.nu:-n:_n sociales

Contraloria social en:

1.
2
1

EJEN VN

9.
10,

Solidaridad para una escucla digna
Fondos municipales dc solidaridad
Fondos de solidaridad para ta
construccion

Niflos de solidaridad

Mujeres en solidaridad

Hospital digno

IMSS solidaridad

Fondos regionales de  solidaridad
(IN])

Cocinas populares (DIF)

Otros programas propios de cada
comunidad (csta es mi calle.
vivienda progresiva. etc.)

Fuente: Vizquez Cano Luis Ignacio Subsecretario "A” de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién: La Administracién Pablica Contempordnca
et México. coedicidn de la SECOGEF v ¢l Fondo de Cultura Economica, México 1993, p.p. 193-194
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Anexo 10

Fx
ESQUEMA DE LA CONTRALORIA SOCIAL M s
1995-1996 o
o 3
-
Sus verticntes: INSTRUMENTOS: w5
Pone al alcance de la poblacibnj|® Sistema nacional de quejas &= .
mecanismos que le permiten expresarseli®  Sistema de atencion telefdnica a [a ] &
sobre ¢l aparato administrativo y recibir ciudadania (SACTEL)
respuesta a sus peticiones 0 quejas *  Sistema de atencién y resolucidn de m o
inconformidades et w

. CONTRALORI A
SOCIAL
(3]

ﬁ_nno_.voa_ a la comunidad en _m__ Desayunos Escolares
® Fondo de Desarrollo SocialfCrédito a la palabra

vigilancia de la aplicacion dc los recursos
piiblicos y de beneficiarios en programas Municipal Infracstructura
bisicamente sociales :

_ ¢  Fondo de Prioridades Estataics :

e Fondo para la Promocidn del
Empleo

1) Se denomina "Participacién sociai en ¢l controi* para efectos de la Capacitacién,
Fuente: Vézquez Cano Luis Ignacio Subsecretario "A" de la Secretarta de la Contraloria General de la Federacién: La Administracion Piblica Contemporanea

en México, coedicién de fa SECOGEF y cl Fondo de Cultura Econémica. México 1993, p.p. 193-194. v convenios de Desarrollo Social, 1996 v 1997,
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CAPITULO 4 PROGRAMAS DE DESARROLLO SOCIAL EN EL AMBITO REGIONAL
DE MEXICO APOYADOS CON RECURSOS FEDERALES

4.1 Plan Nacional de Desarrollo

Este capitulo lo iniciaremos con el Pian Nacional de Desarrolio, toda vez que que se
considera fundamental para conocer la politica social del pais - donde estan insertos los
programas sociales - y ia forma en gue se lleva a cabo la misma en los estados de la Republica.

4.1.1 introduccién

El Plan Nacionai de Desarrolio es el documento elaborado por el Poder Ejecutivo para
cumplir lo dispuesto en el articulo 28 de la Constitucién General de la Republica y en el articulo
5° de la Ley de Planeacion; asimismo dicho documento le permite al ejecutivo: normar sus
programas institucionales y sectoriales, le sirve de guia para la concertacion de sus tareas con
tos otros poderes de I1a unidn y con los 6rdenes estatal y municipal del .gobiemno; y debe ser
también la base para inducir la participacién comrespondiente del sector social y de los
paricutares,

El Plan Nacionat de Desarrollo se elabora cada cambio de administracian del gobiemo
Federal, es decir cada sexenio y se consideran sus planteamientos durante todo el periodo.

En el caso del Plan Nacional de Desarrotlo 1995-2000 el poder ejecutivo conto con la
participacién de los miembros de la Cdmara de diputados y del Senado de fa Repiblica , de las
legistaturas y poderes ejecutivos estatales, de autoridades municipales y representantes de
institutos politicos y organizaciones sociales; asi como con el resultado de la consuita popular
nacional efectuada.

Para efectos de este trabajo sefialaremos los objetivos fundamentales que presenta el
Plan Nacional de Desarrolto 1995-2000 y profundizaremos en ei capitulo 4 de Politica de
Desarrollo Social, por ser éste el vinculado con los programas sociales que instrumenta el
Gobierno Federal durante su gestion; asimismo abordaremos el punto 3.9.3 del mencionado
Plan relativo al Sistema de Control y Rendicion de Cuentas que se vincula con g’ prapugsta de
creacion de un Crgano superior de fiscalizacion ( tratado en el capitulo 2 ) y con |la Contraloria
social motivo especifico de este trabsjo.

4.1.2 Objetivos Fundamentaies

€l Plan Nacional de Desarrollo (1995-2000) propone cinco objetivos
fundamentales:
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3 Fortalecer el ejercicio pleno de la soberania nacional, como6 valor supremo de
nuestra nacionalidad y como responsabilidad primera del Estado Mexicano.

i Consolidar un régimen de convivencia social regido ptenamente por el derecho,
donde la ley sea aplicada a todos por igual y la justicia sea la via para {a solucién de los
conflictos.

. Construir un pleno desarrollo democratico con el que se identifiquen todos los
mexicanos y sea base de certidumbre y confianza para una vida politica pacifica y una intensa
participacion ciudadana.

. Avanzar a un desarroilio social que propicie y exiienda en todo el pais, las
opoertunidades de superacion individual y comanditaria, bajo los principios de equidad y justicia.

V. Promover un crecimiento econdmico vigoroso, sostenido y sustentable en
beneficio de 105 mexicanos.

Como se puede observar el IV objetivo se refiere a |la Politica de Desamrolio Social, al
respecto, de conformidad con la estrategia del Plan, la Politica Social deberd enfocarse
prioritariamente a la erradicacion de la pobreza, privilegiando la atencién a grupos, comunidades
y zonas geograficas que padecen las mas graves desventajas econdmicas y sociales. La
aplicacién de esta estrategia entrafia llevar servicios, 1a incorporacion a actividades productivas
y la promacién de empleo que eleven el ingreso familiar.

El Plan propone también impuisar un nuevo federatismo para fortalecer los estados y
los municipios, y fomentar la descentralizacion y el desarrollo regional.

4.1.3 Objetivos de la Politica de Desarrollo Social

Combeatir ta inequidad que distingue a las actividades productivas y sociales en distintas
regiones y sectores a io largo del pais, propiciar la igualdad de oportunidades y de condiciones
que aseguren a {a poblacion el disfrute de los derechos individuates y sociales consagrados en
la Constitucion; elevar los niveles de bienestar y la calidad de vida de los mexicanos; y de
manera prioritana, disminuir la pobreza y 1a exciusidn social.

4.1.4 Estrategias y Lineas de Accion
La Palitica de Desarrolio Social, se fortalecera, mediante cinco estrategias:

1) Ampliar la cobertura y mejorar 1a calidad de los servicios basicos;
2) Ammonizar el crecimiento y la distribucion territorial de ta poblacion;
3) Promover el desamolio equilibrado de las regiones;
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4) Privilegiar la atencion a los grupos y las zonas con mayor desventaja econémica y
sociat, y

5) Construir una politica integrai de desarrollo social orientada por tos principios del
nuevo federatismo.

1) Ampliar la cobertura y mejorar ja calidad de los servicios basicos.

Mejorar la educacion, la salud, la vivienda, aumentar la productividad y los ingresos
reales de las personas y las familias son los retos mas importantes al fin del milenio.

Educacion

Una de las demandas mas repetidas es una educacién de cobertura suficiente y de
buena calidad. La cobertura de nuestro sistema educativo comprende a 1a mayoria de los
mexicanos. Es tiempo de elevar su calidad en beneficio de todo.

Se reforzaran los programas que contribuyan a eliminar el rezago en aquelias entidades
y regiones donde fas condiciones sociales y geograficas dificultan el acceso a la educacién y
propician que los alumnos deserten y reprueben con mayor frecuencia. Un objetivo de
importancia serd mejorar substancialmente los servicios de educacion indigena, respetando las
lenguas, las costumbres y ias tradiciones de los pueblos.

Este Pian propone ia superacion del proceso de ensefianza aprendizaje mediante el
mejoramiento continuo de los contenidos, métodos y materiales.

Salug

La Reforma del Sisterna Nacional de Salud adquiere un doble COMPromiso: mejorar ia
calidad de tos servicios mediante la reestructuracién de fas instituciones, y ampliar la cobertura
de los servicios, fortaleciendo su coordinacion e impulsando su federalizacion.

No obstante, los avances innegables en la salud de los mexicanos no han sido
uniformes. Atrededor de diez millones de personas carecen de acceso regular a servicios de
salud y subsisten grupos de poblacién al margen de las condiciones minimas de salubridad e
higiene. Prevalecen importantes desigualdades regionales que se manifiestan en altas tasas de
enfermedades infecto-contagiosas y padecimientos vinculados a la desnutricion y a la
reproduccion, sobre todo en regiones rurales dispersas y zonas urbanas marginadas:

Si bien el Sistema Nacional de Salud ha alcanzado logros indiscutibles, es poco
probable que, bajo su forma actual de operacion y organizacién pueda superar el rezago
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acumulado, hacer frente a los nuevos retos y atender al legitimo reclamo de los usuarios de que
los servicios operen con mayor calidad y eficiencia.

Vivienda

Actualmente, el parque habitacional del pais estd compuesto por 17.8 miliones de
viviendas. Alrededor de 4.6 millones presentan condiciones de hacinamiento y de precariedad.
Atender el rezago implica la construccién de nuevas viviendas y & mejoramiento del parque
habitacional.

Se impulsara la promocién y coordinacion de los esfuerzos de tos sectores publico,
social y privado, para apoyar las aclividades de produccion, financiamiento, comercializacion y
titulacion de la vivienda; y promover las condiciones para que las familias, en especial las que
tienen mayores carencias, tanto en las zonas rurales como en las urbanas, disfruten de una
vivienda digna, con espacios y servicios adecuados, calidad en su construccién y seguridad
juridica en su tenencia.

2)  Ammonizar el crecimiento y la distribucion temitorial de la poblacién

El progreso de las sociedades se basa en el mejor y mas cabal aprovechamiento de las
capacidades humanas; en su aplicacién creativa para obtener, mediante el trabajo y Ia
transformacion productiva, los satisfactores que enriquecen el bienestar y la calidad de vida. Asi
pues, el desarrollo se finca en los atributos de ia poblacion y gracias a él se obtienen los
beneficios que ta enniquecen.

La politica de poblacion es uno de los vehiculos de integracion- en la familia y en los
individuos, asi como en las comunidades y regiones- de un gran namero de acciones de orden
social, economico y cultural. Por ello, forma parte inherente de i0s planes y estrategias del
desamrolio.

Para lograr este objetivo el Plan propone cinco estrategias de accién en materia de
poblacion:

- Incidir entre la circularidad entre pobreza y rezago demografico.

- Impulsar la reduccion del crecimiento demografico.

- Foralecer la familia y mejorar la condicidn de ia mujer.

- Distribucién de la poblacién, migracion y desarrollo sustentable.

- Descentralizacion de 13 politica de poblacién y nuevo federalismo.

3) Promover el desamolio equilibrado de las regiones
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En el marco de un federalismo renovado, sera fundamental armonizar las
responsabilidades concurentes de los tres drdenes de gobierno y fortalecer las funciones
jurisdiccionales de los estados.

La cuestion regional tiene dos dimensiones: la primera, son las marcadas desigualdades
en las macroregiones del norte, centro, sur, las costas del Golfo y las del Pacifico; la segunda,
corresponde a fas microregiones que en cada entidad federativa muestran condiciones de
desventaja econdmica y social. La estrategia de desarrolio regional debe hacer frente a ambos
retos.

En este proceso, las regiones que registran el rezago y carencias mas apremiantes
seran objelo de acciones diferenciadas de acuerdo con su situacién econémica y social. Parte
medular de fa estrategia de desarrollo regional consistira en lograr una mejor asignacion, entre
las regiones, de los recursos de inversion pablicos y privados. De ese modo se alentara |a
diversificacién econdémica; se propiciara una vinculacién mas estrecha entre 1as economias fural
y urbana, se fortalecera la capacidad econdmica y administrativa de los municipios; y se
intensificara la participacion de la sociedad en las acciones y programas de desarrollo.

4)  Privilegiar fa atencién a la poblacién con mayor desventaja econémica y social

Las familias en condiciones de pobreza extrema estan inmersas en una situacién en que
las carencias se retroalimentan mutuamente y reducen al minimo la capacidad para aprovechar
las oportunidades disponibles.

La politica de superacién de la pobreza consistira en ia aplicaciéon de acciones,
fundamentales de educacién, salud, alimentacion y vivienda, dirigidas a grupos de aita
vulnerabilidad para mejorar sus condiciones de vida, aprovechando ia organizacion social y
ciudadana.

Los mas severos probiemas de pobreza se localizan en zonas rurales dispersas. En
estas 4reas, la estrategia especifica sera proporcionar directamente a las familias en
condiciones de pobreza extrema, a través de una sola instancia coordinadora, el paquete basico
de nutricion y salud, el cual incluird alimentos, servicios de salud comunitaria{ vacunacion e
informacién sobre higiene y planificacion familiar), atencion médica basica y reproductiva.

El eje sera el Programa de Alimentacion y Nutricion Familiar, bajo la coordinacion del
DIF, que incluye los desayunos escolares.

Se establecera también un amplio programa de desayunos escolares, aprovechando [a
formidable experiencia que tiene México en esta materia.

En lo que corresponde al abasto social, que actualmente tiene una cobertura de 28
millones, se incrementard el namero de beneficiarios garantizando el abastecimiento de
productos bdsicos a nivel nacional, sobre todo en las regiones mas atrasadas. En la red de
tiendas del sistema social de abasto se garantizaran los volimenes de distribucion de maiz,
frjol, arroz, azicar, harina de maiz, abarrotes y mercancias generales. A través de los comités



furales de abasto se garantizara la participacion comunitaria para propiciar la corresponsabilidad
en et problema alimentario.

5) Construir una politica integral de desarrolio social orientada por los principios del
nuevo federalismo.

El Gobiemo de la Repiblica, acorde con los propositos del nuevo federalismo transferira
mayores recursos y responsabilidades a ios gobiemos de los estados.

La descentralizacion sera acompaiada por un proceso de desconcentracién, asi como
por el fortalecimiento de {os instrumentos de coordinacion entre los tres niveles de gobierno. Se
pretende que para 1998 el Gobierno Federal solo mantenga la funcién rectora en la politica de
combate a la pobreza, de acuerdo con las prioridades nacionales y los aspectos estratégicos de
seguridad y bienestar generalizados.

Sera necesario revisar la legislacién sobre planeacion y los procedimientos de
coordinacion, de tal manera que se renueven los instrumentos para la conjugacion de esfuerzos
entre fos tres niveles de gobiemo, como los Comités de Planeacién, el Convenio de Desarrollo
Social, ios programas regionales y 10s acuerdos de concertacion con los grupos sociales.

El Gobierno Federal oberva con interés la iniciativa de las comisiones legislativas del
Congreso de la Unidn respecto a una posible iniciativa de Ley de Desarrollo Social.

Comentarios adicionales

Como se desprende de to que menciona el Plan Nacional de Desarrollo en materia de
politica de desarrolfo social, es posible identificar dos niveles de atencién: el primero io
constituyen aquellos programas de caracter universal con cobertura generalizada, que
normalmente desarrolla cada sector en particutar. £n el sequndo pueden identificarse otro tipo
de estrategias diseiladas para amparar ia canalizacién de acciones hacia la poblacion
focalizada, tratdndose de obras o servicios tendientes a garantizar una existencia digna a
aquellos grugos de poblacidn que por diversas razones se encuentran en condiciones de
desventaja.5

En lo que se refiere al primer nivel podemos encontrar las lineas de accion siguientes:
proporcionar directamente a las familias en condiciones de pobreza extrema, a través de una
sola instancia coordinadora (DIF) el paquete basico de nutricién y salud; incrementar la
cobertura del programa de abasto de productos basicos a nivel Nacional.

:’SArchivo General de la Nacién y Centro Nacional de Desarrollo Municipal; EI Municipio en Mexico 1° ed, 1996 p 472
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Por lo que respecta al segundo nivel podemos encontrar, la transferencia de mayores
recursos y responsabilidades a los Gobienos Estatales para la atencion de la politica de
combate a la pobreza, que se articulan en el Programa para la Superacién de la Pobreza.

Para los efectos de este trabajo nos enfocaremos a éste ditimo punto, que involucra la
ejecucion de programas sociales motivo de esta investigacion.

4.1.5 Sistemas de Control y Rendicion de Cuentas

En el punto 3.9.3 el Plan senala que en congruencia con ias demandas planteadas
durante la consutta popular, se apoyara la reestructuracion de los actuales organos de conirol de
la gestion piblica para fortalecer la independencia, autonomia técnica, opertunidad y capacidad
de la accidn que requiere el drgano externo, a fin de constituilo en un auténtico y mogdemo
érgano superior de fiscalizacion. Compiementariamente, se reorganizaran tos actuales métodos
de control intemo del Poder Ejecutivo para lograr un sistema mas eficiente de autoevaluacion,
con un fuerte enfoque preventivo, vinculado al desamrollo administrativo de la gestién publica.

Entre las dependencias y entidades de ia administracion pablica federal, se dara mayor
fortaleza y autonomia a fos 6rganos intemos de contraloria, a fin de que puedan desempenar su
labor de contro! preventivo y comectivo con fa libertad e imparcialidad que su funcion requiere.

Se perfeccionaran y ampliaran los procedimientos de contraloria social para extender
los mecanismos de supervision y vigilancia que ejerce la comunidad en el desamollo de
programas y proyectos de obra publica, financiados con recursos federaies. >

4.2 Convenio de ‘Desarrolio Social

Para la instrumentacion det Sistema Nacional de Planeacién Democratica, el Ejecutivo
Federal se encuentra facuttado por la Ley de Planeacion, para coordinar mediante convenios
con los gobiernos de las entidades federativas, las acciones a realizar para la eilaboraciéon y
ejecucion de fos programas de desarrolio, derivados del mismo sistema.

- A continuacion sefialaremos algunos aspectos relevantes que considera el Convenio
de referencia en su clausulado y que son importante retomar para efectos de este trabajo.

>7Plan Nacional de Desarrollo 1855-2000 emitido por Is Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico en 1566 p.p.73a 123
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4.2.1 Definicion y objetivos

Es el documento que anualmente firman los ejecutivos Federal y Estatales para llevar a
cabo la politica de Superacion de la Pobreza, mediante el cual el Gobiemo Federal transfiere
recursos del Presupuesto de Egresos de la Federacion a las 31 entidades federativas

También, en este instrumento se pacta la ampliacién de los cauces de participacion
social para que las comunidades intervengan activamente en ia definicién de los programas
socialmente prioritarios, y cuenten con la capacidad de decisién, ejecucién, vigilancia y
evaluacion correspondiente, en el desarrollo democratico, que permita avanzar hacia una vida
politica y de imtensa participacién ciudadana.

Los objetivos del Convenio son: Coordinar la ejecucién de acciones y la aplicacién de
Fecursos para llevar a cabo la Politica para la “Superacion de la Pobreza™ en las entidades
federativas e impulsar el desarrollo regionat y social con et propésito de alcanzar la igualdad de
oportunidades, elevar tos niveles de bienestar, y la calidad de vida de la poblacidn y de manera
prioritaria, disminuir la pobreza; fortalecer la participacion social en ias acciones de gobiemno, y
1a descentralizacién de programas de desarrollo social financiados con recursos federales de!
Ramo 00026,

4.2.2 Planeacién estatal para e} desarollo
En este aspecto el Ejecutivo Federal y Estatal se comprometen a travéz del Convenio a:

Realizar acciones para el mejor funcionamiento de! Sistema Estatal de Planeacion
Democrética, con el objeto de hacer mas participativa y dinamica la relacion
Federacion -Estado- Municipio; para ello, se forntalecera fa integracion y operacion del
Comité de Planeacion para el Desarrolio del Estado (COPLADE), como dnico
mecanismo de coordinacion interinstitucional.

Impulsar la creacién y operacion de un Sistema de informacidn para la Planeacion : asi
como a promover la instrumentacion y desamollo del mencionado Sistema en cada
municipio, a fin de que éste y los Comités de Planeacion para el Desarrolto Municipal,
dispongan de instrumentos que mejoren los procesos de planeacién y programacion de
sus acciones para la ejecucion de la Politica de Desarrolio Social.

Dicho sistema sera la base para identificar los principales déficits en materia de
servicios basicos para la poblacién, los cuales aunados. a un diagnostico preparado por el

Estado pennitird determinar metas de corto y mediano piazo, en lo que corresponde al ambito
social .
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Las referidas metas orientaran los procesos de planeacion y programacion de las
acciones de desarrolio social, y se promoveran ante los municipios para que las apoyen en sus
respectivos procesos de planeacion y programacion, respetando Jas prioridades que sefalen los
Comités de Planeacion para el Desarrollo Municipai en la integracion de sus programas de
INVErsion

423 Descentralizacion de Programas de Desarrollo Social

El Ejecutivo Federal, por conducto de 1a Secretaria de Desarrollo Social descentraliza a
los Estados y por conducto de estos a los municipios, programas y recursos del Ramo 26
“Superacion a la Pobreza” del Presupuesto de Egresos de la Federacion mediante el Convenio
de Desarrollo Social, el cual se integrd en 1996 por los siguientes tres fondos:

Fondo de Desarrollo Social Municipal
Fondo de Prioridades Estatales
Fondo para ta Promocion det Empleo y la Educacion

El Fondo de Desarrollo Social Municipal

Los recursos del Fondo de Desarrolio Social Municipal se orientan a atender las
demandas de infraestructura y servicios basicos, se dirige especificamente a los siguientes
programas: suministro de agua potable, alcantarillado y drenaje; electrificacion de colonias
marginadas urbanas y comunidades rurales; urbanizacion de colonias populares y comunidades
rurales; construccién y conservacidn de infraestructura educativa basica; infraestructura de
satud; caminos rurales, asi como apoyos a: mejoramiento de vivienda, instalaciones deportivas
menores, la eficiencia educativa terminal en educacion primaria, afimentacién y nutricion,
proyectos productivos para los grupos marginados, acciones para el cultivo de areas agricolas
de alta siniestralidad y/o baja productividad y acciones para el mejoramiento de la capacidad
técnica-administrativa de los municipios, entre otros.

A este respecto, el Ejecutivo Estatal se compromete en el Convenio a transferir a los
municipios los recursos del Fondo de Desarrollo Social Municipal, asi como los recursos propios,
y a brindarles el apoyo y asesoria técnica que requieran para la operacion del mismo.( en el
caso de Chiapas que es el Estado donde se realiz6 la investigacion, et 15 de febrero de 1996 se
publicé en el diario oficial de! Estado, |a distribucién de recursos del Fondo de Desarrollo Social
Municiapal a los municipios, de acuerdo a la formula que establece el presupuesto de egresos
de ia federacion ).

Fondo de prioridades estatates.

Atenderad a las obras pendientes de concluir en el ejercicio fiscal de 1995, asi como
también aquellos proyectos que tengan un alcance regional o rebasen el ambito de un
municipio.
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Fondo para la promocion del empleo.

Con este fondo se apoyaran las acciones para continuar el programa emergente de
empleo, el servicio social de los €gresados de instituciones de educacion media superior, la
atencion a los jornateros y a las empresas y fondos de coinversién del sector social

Para el financiamiento de los programas, el Ejecutivo Federal se compromete a
transferir recursos a las entidades Federativas: en el caso especifico de Chiapas se transfirieron
en 1996, para el Fondo de Desarrollo Social Municipal $ 569'455898.00 que seran
complementados con $ 43,333,330.00 de aportaciones estataies, y Ia participacion de los
beneficiarios. En algunos estados con alto indice de pobreza ciertos programas sociales son
financiados con créditos de! organismos internacionales como son el Banco Mundial y el Banco
interamericano de Desarrollo.

4.2.4 Participacion Social en la politica de desarollo social
Para promover y fortalecer ia participacién social en el Convenio se comprometen:

Los Ejecutivos Federal y estatal a definir, promover e instrumentar estrategias que
fortalezcan y eficienten la participacion social en la formutacién, ejecucion, control,
seguimiento y evaluacion de los programas que se realicen en el marco de la politica
de desarrolloc social.

El ejecutivo Federal a través de Ia Secretaria de Desarrollo Social, a fortalecer
sus areas técnicas, responsables de la capacitacion, promocién y apoyo a la
organizacion vy ia participacion social.

Los Ejecutivos Federal y estatal 3 promover ante ias auvtoridades municipales, que los
programas incluidos en el Fondo de Desarrollo Social Municipal, sean ejecutados
preferentemente con la participacién de la sociedad organizada, con el apoyo y la
asesoria de los municipios o de otras dependencias, o bien de colegios de
profesionistas y universidades.

El Ejecutivo estatal a formular de manera coordinada con la Federacién estrategias

de capacitacion, asistencia técnica y apoyo en general hacia las comunidades, con ia
participacién de los municipios y de tos Comités de Planeacién para el Desarrollo
Municipal, a fin de mejorar las capacidades organizativas, técnicas, administrativas y de
gestion de las mismas.
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4.2.5 Evaluacién y seguimiento de 1a politica de desarrollo social

Con el proposito de verificar que los programas ejecutados en el marco de la Politica de
Desarrollo Social favorezcan a los grupos sociales mas pobres, el Ejecutivo Federal, por
conducto de las Secretarias de Desarrollo Social, y de Contraloria y Desarroilo Administrativo,
en el ambito de sus respectivas competencias, y et Ejecutivo del Estado, se comprometen a
llevar a cabo sus tareas de evaluacién, control y seguimienio de los programas y recursos
derivados del Ramo 0026 “ Superacién de la Pobreza *

El Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Contraloria y Desarrolio
Administrativo y el Ejecutivo Estatal a través de la Unidad de Control y Evaluacion del
COPLADE que sera coordinada por ef titular del drgana intemo de control del Ejecutivo Estatal,
realizaran la fiscalizacion y evaluacion periodica de Fondos, programas y acciones ejecutados
en la entidad con recursos federales, con el objeto de conocer el grado de su cumplimiento.

El ejecutivo Federal, conforme a la normatividad que al efecto establezca a través de la
Secretaria de ia Contraloria y Desarrolto Administrativo y el Ejecutivo Estatal, Hevaran a cabo
acciones tendientes at fortatecimiento y consolidacion al programa de Contraloria Social, en la
ejecucion de los programas de desarrolio social, apoyando y promoviendo la participacion
comunitaria organizada en el control y vigilancia de las acciones y obras financiadas con
recursos provenientes det Ramo 0026 “ Superacion del Pobreza™,

Asimismo, ias partes convienen en realizar acciones de fortalecimiento y apoyo,
mediante esquemas de capacitacion, asesoria técnica y difusion a las funciones de los vocales
de control y vigilancia de los comités comunitarios constituidos para la ejecucion de las obras 60

4.2.6 Operacion del Fondo de Desarrollo Social Municipal
Lineamientos de operacién del Fondo

-L.a participacién social de la poblacion organizada y de los ayuntamientos se da en el
seno de los Consejos de Desarrollo Municipal que son las instancias basicas para la operacion
del Fondo.

- La distribucién de recursos al interior de cada estado y municipio se hace a través de
una formula que garantiza un mayor apoyo a {os municipios mas pobres.

- Las obras seran ejecutadas preferentemente por las comunidades organizadas en
comités comunitarios.

SUconvenio de Desarmollo Social 1996 del estado de Chiapas, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de octubre
de 1996,
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-El coste méaximo de los proyectos varia entre los estados, dépendiendo de la
asignacion de recursos que les correspondid. En general, el rango del costo maximo permisible
es de entre 600 y 1,100 miles de pesos.

Desarrollo operativo del Fondo de Desarrolio Social Municipal

Integracién del Consejo de Desaroflo Social Municipal- Una vez efectuada la
promocion del Fondo las autoridades municipales proceden a ia integracion del Consejo de
Desarrolie Municipal.

El presidente municipal funge como presidenie del consejo; integran también ese
Organo, representantes de las comunidades del municipio. De entre eflos se selecciona un vocal
de control y vigilancia. La decisiones se toman por mayoria de votos.

Participan igualmente , con el caracter de asesores técnicos del Consejo, sin derecho a
voto , el tesorero municipal y el director o regidor de obra poblica del municipio. Asimismo
pueden participar, s6lo con voz y como asesores técnicos, representantes del gobierno del
estado y de fa Secretaria de Desarrolio Social.

Integracién de ios programas de inversion municipal del Fondo.- En reunién del Consejo
de Desarrollo Municipal se revisan ios pianteamientos de las comunidades a fin de integrar el
programa de inversion del Fondo; al respecto se consideran, entre otros ios siguientes criterios:
se da prioridad de atencidn a las comunidades mas pobres de cada municipio; se deben
respetar los lineamientos de distribucion de los recursos entre la cabecera y &l resto de las
localidades del municipio; seran prioritarias las acciones de agua potable, drenaje y letrinas,
infraestructura para la salud y 13 educacién, electrificacion, caminos y obras productivas.

Integrado el programa de inversion, se proceden a formuiar los proyectos técnicos de
las obras seleccionadas, cuya eiaboracion corresponde a los municipios, con apoyo técnico del
gobiemno del estado, de la Secretaria de Desarroilo Social o de ingenieros contratados por los
municipios.

Aprobacion o validacion de los proyectos.- dado el reducido tamafio y costo de las
obras, esos proyectos de ingenieria ( denominados expedientes técnicos ) , son documentos
sencillos tanto en su estructura como en su contenido, no obstante io cual, si deben garantizar
unha presupuestacion y una ejecucién adecuada de las obras.

Disponibles eses documentos por parte de los ayuntamientos, los correspondientes a
obras mayores de 40 mil pesos deben entregarse al gobiemo del estado, el cual por medio de
su Secretaria de Planeacion, los revisa Y , en su caso, los aprueba.

Los expedientes técnicos de proyectos con un costo menor a 40 mil pesos son
aprobados por los Consejos de Desarrolio Municipal, los gue emiten la validacién
correspondiente. : '
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Ejecucion de las obras .- estara a cargo fundamentaimente de los comités comunitarios,
salvo en aquellos casos en que no puedan proceder a ia realizacién de las obras.

En esos casos, se optara por otra modalidad de ejecucion, siendo la mas utilizada la de
ejecucion por parte de los ayuntamientos.
y

Control, seguimiento y supervision del Fondo.- el control det ejercicio del Fondo en el
ambito municipal esta a cargo de los ayuntamientos y de los Consejos de Desarrollo Municipal,
los que se encargaran, en el primer caso de lievar los registros  contables, financieros y
programaticos del Fonde y de manejar los recursos y efectuar la supervisién fisica de los
proyectos, y en el segundo, de realizar su vigilancia y seguimiento y validar los registros e
informes.

En el ambito estatal, el control y el seguimiento del Fondo es responsabilidad del
gobiemo del estado, el cual efectia el registro contable, financiero y programatico; lleva a cabo
el seguimiento fisico de las obras y ia evaluacién del Fondo.

La Secretaria de Desamollo Social, por medio de sus delegaciones en los estados,
participa en los trabajos de seguimiento y control, de manera coordinada con los gobiemos
estatales, respetando siempre el contexto de descentralizacion en que se da la operacién del
Fondo.

En un caracter mas amplio, la pobiacion participa en el seguimiento del Fondo,
vigilando sus acciones y la comecta aplicacion de los recursos. Ello se da bajo la estrategia de
la contraloria social, cuyo objetivo es involucrar a la sociedad en la vigilancia y control de los
programas gubermamentales.

En resumen, existe una amplia gama de instancias que participan en ei control y
seguimiento del Fondo para asegurar su evolucion eficiente, cada una con funciones propias,
pero arliculadas entre si y convergentes en un solo esfuerzo hacia el cumplimiento de los
objetivos. {ver cuadrc 1 siguiente gue muestra el flujo de recursos del ramo 26 para una
mejor comprencién ).

61t'\rt:l'u'vo Genertal de la Nacion y Centro de Desarrolio Municipal; El Municipio en México, ed 1996 p.p.480-483
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FLUJO DE RECURSOS FEDERALES ({ RAMO 26 "SUPERACION DE LA POBREZA" }

Cuadro N° 1

A CHIAPAS ANO 1996

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

PRESUPUESTO DE EGRESOS DE

1194- 2000

LA FEDERACION D.O.F. 22-DIC -96

T
{POLlTICA DE DESARROLLO SOCIAL I

RECURSOS RAMO 26 ( SUPERACION
DE LA POBREZA)

NECESIDADES DE LAS COMUNIDADES
DETECTADAS A TRAVES DE:
AUTORIDADADES MUNICIPALES,
DEPENDENCIAS, ESTATALES Y
FEDERALES QUE"SE PRESENTAN AL
ICOPLADE PARA 5U "PROPUESTA A
ISEDESOL QUIEN ES LA ENCARGADA
DE "SOLICITAR "LA ASIGANACION "DE
RECURSOS PARA "EL RAMO 26

ONVENIO DE DESARROLLO SOCIAL 1996

JECUTIVO DE CHIAPAS Y FEDERAL

E ESTABLECEN LAS BASES DE COORDINA-
ICION , LAS CUALES SE COMPLEMENTAN CON
LA NORMATIVIDAD EMITIDA PGR SEDESOL.
SE ESTABLESEN LA PARTICIPACIONES |
GENERALMENTE SON 70 A 80% FEDERAL
Y EL RESTO ESTATAL.

S

EJECUTIVO ESTATAL
BANCO CORRESPONSAL

TESORERIA ESTATAL
A

CUERDO DE DISTRIBUCION DEL FONDO
DE"DESARROLLO SOCIAL MUNICIPAL
D.C.DEL ESTADO 15FEB-96

puNiCiPIOS

LOS RECURSOS SE LIBERAN
MEDIANTE LAS FIRMAS: SEDESOL
ICOPLADE Y EL EJECUTOR.

[SE DEPOSITAN EN CTAS BANCA-

RIAS A FAVOR DE LOS BENEFICIARIOS
0 AUTORIDADES ESTATALES

UNICIPALES Y FEDERALES
PROVEEDORES O CONTRATISTAS

1

v

EOBIERNOS MUNICIPALES Y

OMITES COMUNITARIOS

N

loBRAS Y ACCIONES DEL MUNICIPIO

FUENTE: ELABCRADC CON BASE EN LOS DOCUMENTOS MENCIONADOS EN

EL MISMO FLUIO.

1En algunes estados como & estado de México los recursos del CDS se incorporan a
Ley de Ingresos del estado, en el caso de Chiapas no se incorporardn en 1996,
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4.27 Datos Estadisticos de los recursos del Ramo 0026 “Superacion de la Pobreza”.

En 1996 el Fondo de Desarrollo Social Municipal a nivel Nacional ejercié una inversion
de $ 7,150,000,000 de pesos, los cuales fueron complementados con recursos estatales y una
parte menor por las comunidades beneficiarias de las obras y los programas

Los 31 Estados del pais participaron en el Fondo, asi como también |a totalidad de los
Municipios, cabe aclarar que los estados y municipios mas favorecidos con el Fondo son
aquellos gue observan los mayores niveies de pobreza.

Dichos recursos permitieron ejecutar aproximadamente 100 mil obras y acciones,
dentro de las cuales, fas vinculadas con la infraestructura social basica concentran la mayoria
de las mismas ( agua, infraestructura educativa y de salud, electrificacién , caminos, drenaje y
letrinas, y empedrado y pavimentacion de calles ).El costo de las obras tiene un costo promedio
de 75 mil pesos.

Recursos del Ramo 0026 que se incorporan en los Convenios de
Desarrolto Social con las 31 entidades federativas, en el afio 1996

( Miles de pesos )

$ 7,150,000, 65% Fondo de Desarrollo Social Municipal.

$ 3,850,000 35% Fondo de Prioridades Estatales,

Fondo para ia promocion de! Empleo.

$ 11,000,000 100%

Fuente: del Presupuesto de Egresas de la Federacion de 31 diciembre de 1995

A continuacién presentamos ta distribucién por entidad federativa de los recursos del
Fondo de Desarrollo Social Municipal para el ejercicio 1996, obtenidos del Acuerdo de la
Secretaria de Desarrollo Social ( Publicado en del Diario Oficial de la Federacion el 5 de enero
de 1996 ) mediante el cual se determina fa formula | metodologia y distribucién de las
asignaciones correspondientes a cada entidad. Cabe mencionar que Ja formula para efectuar la
distribucién correspondiente  considera fundamentaimente los indices de pobreza y de
pobtacidn.

94



Cuadro N° 2

Recursos del Fondo de Desarrollo Social Municipal por estado afio 1996

( pesos )

Aguascalientes 91,018,237 Nayarit 150,588,494
Baja California 81,392,738 Nuevo Lebn 110,429,045
Baja California Sur 76,695,605 Qaxaca 526 257 440
Campeche 158,045,411 Puebla 418,741 450
Chiapas 569,455,898 Querétaro 196,294 067
Chihuahua 161,791,558  Quintana Roo 134,435 868
Coahuila 107,185,352 San Luis Potosi 274,597,797
Colima 79,673,461 Sinaloa 170,462,552
Durango 199,203,741 Sonora 101,610,219
Guanajuato 300,673,364 Tabasco 216,368 676
Guerrero 377,799,312 Tamaulipas 148 874 673
Hidaigo 302,156,686 Tlaxcala 152,878,380
Jalisco 251,766 444 Veracruz 525,105,922
México 366,621,863 Yucatan 209,305,228
Michoacan 318,365,862 Zacatecas 245,524 980
Morelos 126,579,676

Total 7.150,000,000

Fuente: Diario Oficial de la Federacion 15 de enerc de 1596
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4.3 Acciones Coordinadas Estados-Federacién en materia de Control y
Evaluacién

Ante la necesidad de instrumentar un Sistema Nacionai de Control y Evaluacion que
incluyera a los tres érdenes de gobierno, la Secretaria de la Contraloria General de ia
Federacion ahora Secretaria de ia Contraloria y Desarrollo Administrative promovid la creacion
de drganos estatales de control, que como instancias dependientes de cada Ejecutivo Estatal,
coadyuvaran a descentralizar e/ control del gasto federal convenido con los estados a partir de
una estrategia de coordinacion intergubernamental eficiente.( ver cuadro 3 siguiente )

Inicialmente, la actividad de los Organos estatales de control se orienté en dos sentidos:
a} ia fiscalizacion y control del gasto federal derivado de programas concertados con estados u
municipios, en el marco del Convenio de Desarroilo Sacial: y b) la promocion de ia eficiencia en
los programas de gobiemo, cen un enfoque preventive, asi como la vigilancia de la actuacion
honesta de los servidores pliblicos locafes.

Para lo anterior, fue necesario la creacién de un marco legal basico y el establecimiento
de politicas de actuacion coordinadas. Dentro de estas acciones, destacan las adecuaciones
realizadas a las constituciones de las entidades federativas, respecto a los cambios en el Titulo
IV de la Constitucion de la Republica, que alude a las respansabilidades de los servidores
piablicos. De igual forma se realizé lo conducente en lo que se refiere a las leyes que regulan el
proceso de adquisiciones y compras, la procuracion de elementos materiales, cbra publica,
presupuesto, contabilidad y gasto pablico.

En materia administrativa, los gobiemos locales llevaron a cabo una reestructuracion
que otorgd a los drganos de control ya existentes una jerarquia administrativa dependiente del
Ejecutivo Estatal, cuyas atribuciones derivaran de las constituciones locales y quedaran
perfectamente definidas en las leyes internas y organicas de la administracion, asi como en los
reglamentos interiores de los estados.

También se promovio la suscripcion de acuerdos de coordinacién, instrumento que
forma parte de los Convenios de Desarrollo Social y permite conjuniar y articular las tareas
intergubemamentales de control entre ia federacion, estados y municipios, con pleno respeto a
las atribuciones de cada orden de gobiemo.( se explica mas detalladamente en el siguiente
punto)

Con el propésito de integrar las funciones estatales y federales de control y evaluacion
con ias de programacién y presupuestacién, fueron creadas las unidades de Control y
Evaluacién at inferior de los Coplades. Por otra parte, se establecieron los criterios basicos
para el desarrollo de las acciones de verificacion, seguimiento y evaluacion del ejercicio de los
recursos convenidos, asi como para la solventacion de las observaciones derivadas de este
proceso.

La consolidacion de las etapas antes mencionadas, el proceso acelerado de
transformacion que el Ejecutivo Federal ha venido impulsando, con el propdsitc de



CUADRO N° 3

Contaduria Mayor de Hacienda Legislativo
Federal
Contratoria General Judicial
Secretaria de la Contraloria y Ejecutivo
Desarrollo Administrativo
Contaduria Mayor de Hacienda Legislativo
Estatal
Secretaria de la Contraloria Estatal Ejecutivo
Municipal 1)"Contraloria Municipal Ejecutivo

Fuente: efaborado con base en [a Constitucion Politica de jos Estados Unidos Mexicanes y Ley Orgénica de la APF.

1) Sélo una parte de fos municipios cuentan con contraloria municipal, generalmente los economicamente mas importantes.
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decentralizar y modemnizar la vida nacional y acceder a mejores niveles de bienestar sociat y
economico, han propiciado cambios en Ia administracion publica que han repercutido en el
aspecto de control y evaluacion lo que ha hecho necesaria la participacién conjunta de estados
y federacion para la instrumentacién de otros programas que han enriguecido ef potencial de las
instancias locales de controi y fortaleciendo el manejo transparente de los recursos publicos en
los tres drdenes de gobiemo entre dichos programas podemos mencionar contraloria social |
Quejas y denuncias y Atencion a la ciudadania, Simplificacion Administrativa Inconformidades,
Responsabilidades y Desarrollo Administrativo,

De los programas anteriormente sefialados explicaremos lo referente a Quejas y
denuncias y atencién a la ciudadania y lo referente a la Ley de Responsabilidades en virtud de
Que son programas que se vinculan estrechamente con el tema de Ia investigacion.

Las acciones emprendidas para fortalecer el Sistema de Quejas, Denuncias y Atencion
a a Ciudadania, persiguen agilizar los mecanismos de recepcion, seguimiento y resolucion de
consultas y quejas que presente la ciudadania, mediante el establecimiento de mecanismos de
inconformacion estados -federacién que se concilian de manera permanente. Asimismo, se
refuerza o promueve la creacién de unidades de atencion a quejas a nivel municipal, y se le
proporcionan a la pobtacién instrumentos que les permiten canalizar sus planteamientos y
recibir una respuesta agit y aportuna 92

En cuanto a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, a
continuacion mencionaremos algunos antecedentes que es importante conocer para
comprender los avances que se han tenido at respecto. La filosofia det Sistema integrai de
Control y Evaluacién de la Gestion Piablica esta apoyado por un marco juridico y por principios
éticos que rigen el servicio pablico, los cuales son  fundamentales para el mejoramiento
cualitativo del quehacer gubernamental.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos entrd en vigencia el 1°
de enero de 1983 y constituye el elemento basico del marco juridico al que nos referimos, ya
que es el instrumento legal que reglamenta el régimen de la responsabilidad gubernamental
consignado en el Titulo [V de la Constitucion Politica.

A partir de la vigencia de la mencionada Ley Federal, los Gobiermnos Estatales
promovieron ante sus legislaturas locales la realizacién de las reformas necesarias a8 su marco
constitucional y expidieron sus leyes especificas sobre responsabilidades de los servidores

publicos estatales y municipales, en congruencia con la legistacion federal.

Con la accién fortalecida del Sistema Nacional de Control y Evaluacion y el sustento
de ia Contraloria Social, se enfatiza el cumplimiento de |a Ley Federal de Responsabilidades de
ios Servidores Publicos, io que ha dado lugar a la aplicacion de sanciones administrativas y
economicas.®?

62Chagoya Rivera, Luis Antonio, Fortalecimiento en Materia de Control y Evaluacion Ayditoria
%'mljga Publicacién de la Secretaria de la Contraloria, septiembre de 1992, p.14-16

Véazquez Cano, Luis Nuevas Disposiciones de la Ley Federal de Responsabilidades de ios
Servidores Pablicos, Auditoria Pyblica Publicacién de la Secretaria de la Contralorias
septiembre de 1992, p. 21.28
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En materia de aplicacion de la Ley de Responsabilidades para los servidores pablicos
de ios estados, las acciones conjuntas permiten: dar sequimiento a las sanciones impuestas por
las contralorias estatales como resultado de! manejo de recursos federales.

4.3.1 Acuerdo de Coordinacion

El Acuerdo de Coordinacidn es un documento que firman el Ejecutivo Federal a través
de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrative con cada uno de ios gobiemnos
estatales, el cual tiene por objeto ia realizacion de un Programa de Coordinacion Especial
denominado Fortalecimiento del Sistema Estatal de Control y Evaluacion de la Gestion Pblica
y Colaboracion en materia de Desarrollo Administrativo.

En el clausuiado del Acuerde de Coordinacién se establecen varios objetivos de los
gue nos parecio refevante destacar los siguientes:

-Realizar acciones conjuntas orientadas al fortalecimiento de los sistemas de control y
evaluacion del ia gestién publica estatal y municipal, a fin de lograr un ejercicio eficiente
oportuno transparente y honesto de los recursos presupuestales asignados en el marco del
Convenio de Desarrollo Social,

-Promover, en el seguimiento, control y vigilancia de los programas y acciones objeto
de coordinacion la participacién organizada de {a ciudadania bajo un esquema de
corresponsabilidad generando mayores espacios para ésta en su relacion con los diferentes
ordenes de gobiemo.

Asimismo en el mencionado documento se establece que ia Secretaria de la Contraloria
y Desarroflo Administrativo se compromete a :

- Colaborar con ta Contraloria General del Estado, y a través de ésta con los
municipios, en ia instrumentacion y fortalecimiento de los sistemas locales de control y
evaluacion de la gestion piblica asi como en las acciones de desarrollo y modemizacién de las
administraciones publicas estata y municipales.

Por su parte el gobiemo del estado se compromete en el Acuerdo de Coordinacién a:

- Revisar y promover las reformas al marco juridico de control y evaluacion de la
gestion publica e impulsar lo refativo al desarrollo administrativo.

-Proporcionar a los gobiemos municipales |a asesoria y el apoyo técnico necesario para
la operacién del subsistema de control y evaluacién del gasto publico, en particular los recursos
ejercidos en el marco del Fondo para Desarrollo Social Municipal.
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-Fortalecer permanentemente a la Contraioria General de} Estado, para incrementar ia
cobertura y efectividad de sus tareas de control y evaluacidén de los programas y proyectos
financiados con recursos del Convenio de Desarrollo Social.

- Utilizar los recursos financieros que la Federacién le otorga para efectuar las
actividades de Fiscalizacion, supervision, verificacion, evaluacion y vigilancia de las obras y
acciones financiadas con recursos de! Convenio de Desamolio Social, conforme a los
Hineamientos que determine fa Secrelaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo.

- Por conduclo de su Contraloria General, sin perjuicio de las atribuciones que
corresponden a la Secretaria de la Contraloria y Desarroilo Administrativo auditar4, fiscalizara,
verificard y evaluara los programas y obras ejecutados con recursos federales en los témminos
dei Convenio de Desarroflo Social de conformidad con ef programa anual de trabajo acordado
con ia SECODAM.

Por lo que se refiere al Sisterna Nacional de Quejas y Denuncias y paricipacién social.
la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administralivo y ef Gobierno del Estado se
comprometen a fortalecer [a operacion del Sistema Nacional de Quejas y Denuncias y atencion
a la ciudadania, reforzando los mecanismos de recepcidn . atencién y resolucion a los
planteamientos de los ciudadanos por la via telefonica { SACTEL).

También se menciona en el Acuerdo de Coordinacion aigunas actividades en las que
se requiere la coordinacion de las isntancias firmantes del Acuerdo para su atencién como son:

Las funciones relativas al patrimonio inmobiliario Federal.
Del programa de moderizacion administrativa.

De la difusion y capacitacion

Respecto a este dltimo punto la SECODAM, LA SEDESOL, La Contraloria General del
estado y el COPLADE se comprometen a coordinar acciones para impulsar la capacitaicon |
apoyar y onientar a la ciudadania fomentar ta expresion y paricipacion social y fortalecer las
actividades de vigilancia verificacion , fiscalizacion , supervision y evaluacién para lo cual
establecen:

-El COPLADE y ta SEDESOL se compromenten a entregar mensualmente a la
SECODAM, a través de ta Contraloria General det Estado, la informacion relativa a los
programas cuya ejecucion este a su cargo, a fin de impulsar las actividades de vigilancia,
veriﬁcag_i‘én . fiscalizacion, supervision , evaluacién y fortalecer el programa de contraloria
social.

64Acuerdo de Coordinacion del Estado de Chiapas, firmadc e 12 de abril de 1996 ¥ publicado en el Diario oficial de la
Federacion el 14 de enero de 1997.
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Como se puede observar en los puntos anteriores extraidos de 105 Acuerdos de
Coordinacion, la SECODAM con la firma del mencicnado documento promuyeve que los
organos estatales de control consideren en sus programas anuales de trabajo las actividades
que desarrolia la propia SECODAM en el ambito federal, con el proposito de que el Sistema
Nacional de Control avance hacia un mejor control, un control mas preventivo que correctivo;
también se pretende una mayor capacitacion a los drganos estatales de control para una agil
descentralizacion de las actividades de control y evaluacién a tos estados.( cabe mencionar que
los Acuerdos de Coordinacion firmados con todos los estados tienen un clausulado similar
adaptado obviamente a ia situacion particuiar de cada estado)

4.3.2 Los 0ganos estatales de control ( Chiapas)

L.os drganos estatales de control son instancias dependientes dei ejecutivo estatal, que
forma parte del Sistema Nacional de Control, que tienen una estructura propia acorde al
gobiemo estatal commespondiente y que instrumentan programas muy similares a los que leva
a cabo la Secretaria de la Contraloria y Desamollo Administrativo en el ambito Federal, para la
vigilancia de la aplicacion de los recursos estatales, asi como impulsar la eficiencia en el gasto
estatal y el buen desempefio de los servidores publicos estatates, para lo cual ha sido necesario
impulsar marcos juridicos estatales de control adecuados al desarroilo de las tareas
correspondientes al drgano estatal de control.

Los érganos estatales de control participan conjuntamente con la SECODAM en ias
actividades de vigilancia y control de los recursos federales( basicamente Ramos 26 ) que
ejercen directamente estados y municipios por virtud de los convenios respectivos
( recientemente se ha ampliado la base de revisién con recursos de otros ramos
descentralizados como, salud y otros).

Asimismo los érganos estatales de control han colaborado con la SECODAM para
impulsar varios programas como son ia contraloria social, la capacitacién, atencién a quejas y
denuncias, verificacion y supervision de obras y programas y acciones, fiscalizacion fisica
documental, modermizacion administrativa, etc.

Para apoyar 1a funcidn de los 6rganos estatales de control la SECODAM tes transfiere
recursos del 5 al millar, los cuales se incorporan a su presupuesto estatal, lo que les permite
cumplir con los programas de trabajo acordados o bien reforzar algunas de sus areas.

Organo estatal de control en Chiapas

A continuacién sefialaremos algunos aspectos relevantes de la Contraloria General del
estado de Chiapas, por ser el estado en el cual se llevo a cabo la investigacion de campo.
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En 1977 la Ley Organica de la Administracion Publica estatai considera a la contraloria
como area de apoyo técnico que auxilia al Ejecutivo estatal en et desempeiio de su cargo. En
mayo de 1983, la nueva Ley Organica de la A administracion Puablica del Estado en su articulo
6° sefiala en materia de controt existirda una unidad administrativa denominada Contraloria
General de Gobierno. Ei 8 de diciembre de 1988 en ia 3° Ley Organica de la Administracion
Publica estatal, se eleva al rango de una dependencia del Ejecutive denominandose Contraloria
General, facultindola para planear, organizar coordinar el sistema de prevencion, control y
vigilancia de la A administracion Publica.

Asi mismo, se crea también la Secretaria de Programacion y presupuestos como
dependencia esenciatmente normativa, la Tesoreria General del Estado, como administradora
de ios recursos y la Contraloria General como organo de control y vigilancia,
complernentariamente a estas medidas se emitieron diversos ordenamientos, entre otros : fa Ley
de Presupuesto , Contabilidad y Gasto Publico, la Ley de Responsabilidades de los Servidores
Pablicos del Estado, los Principios de austeridad del Gasto Publico y la Ley de Obra Pibfica y A
adquisiciones de Bienes Muebles y Prestaciones de Servicios refativos a los mismos.

En 1991 las Contralorias Internas de las Dependencias y Entidades pasan a formar
parte de la estructura administrativa de la Contraloria General del Estado, logrando con elio
independencia en su actuacién y eficiencia, tanto en la revision, vigilancia y supervision de los
ingresos y gastos pablicos de} estado, como en la aplicacion de la Ley de Responsabilidades de
los servidores pablicos.

En 1996 el personal de Organo estatal de control ascendia a 421 personas de los cuaies
58 son personal secretarial, y el resto formado por el 49% de! drea de contaduria puablica y un
18% de ingenieros. Tenia una delegacién fegional en Tapachula, cuenta con 24 contralorias
internas en dependencias y entidades del Sector Central, y tres contralorias municipates.

4.4 El municipio y los gobiernos municipales en los programas sociales
apoyados con recursos federales

4.4.1 Ei Municipio

A continuacion hablaremos del municipio por ser éste un factor importante en la
ejecucion de los programas sociales financiados con recursos federales en el ambito regional,
sefalaremos de manera muy breve su estructura y su forma de gobierno.

La divisién politica y territorial de la Republica Mexicana, se encuentra conformada por
un Distrito Federal, 31 estados, 2412 municipios y 145,860 localidades, con relacion a esta
Gitima nominaciéon existen: pueblos, villas, comunidades, rancherias, congregaciones,
fraccionamientos y otros mas, los cuates integran cada uno de los municipios.

& Intarmacicn proporcionada por a Contraloria General del Estado,
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La funcion principal del Municipio es 12 de ser el primer nivel de gobierna, ser promotor
de! desarrollo de su comunidad, debe encauzar a la participacion ciudadana, es también
prestador de servicios publicos.

La historia de los municipios se remonta a los calpullis de los aztecas, a las
organizaciones tribales de fas culturas mixteco-zapotecas y a los clanes de la civilizacion maya.
En 1836 fueron promulgadas las Leyes Constitucionales de la Repablica Mexicana conocidas
como “ Las siete ieyes’, en las que se establecieron las bases fundamentales para la
organizacion municipal. La Constitucién de 1917 incorpord, en la fraccion segunda del Articulo
115 constitucionat, la decisién de que los municipios administraran libremente su hacienda, la
cual se formaria con tas condiciones sefiatadas por las legislaturas locales para atender sus
necesidades

€l ayuntamiento es el 6rgano administrador del municipio y esta formado por un cuerpo
colegiado de eleccién popular directa, de acuerdo con lo que dispone el Articulo 115
constitucional. £l ayuntamiento como cuerpo cotegiado, esta formado por regidores, sindicos,
municipes o ediles, que de todas estas formas se les designa. Ef presidente Municipal , ltamado
también alcaide, forrna parte de este cuerpo. El ndmero de ellos es muy variable, pues depende
de la importancia del municipio, Seran pocos en los pueblos y numerosos en las grandes
ciudades. Asi mismo el ayuntamiento, como drgano jerarquico tiene diversas funciones, entre
tas que sobresalen : la de legislar.

Marco Legal

El orden juridico municipal, se establece a través de tres niveles de ordenamiento. Ei
pnmero es el nivel constituciona! y contiene las disposiciones relativas a las leyes
fundamentales, tanto de ta Repulblica, como del estado. El segundo nivel es el organico y
contiene todo lo referente a las leyes organicas municipales de cada entidad federativa. Por
uitimo el tercer nivel es el reglamentario, del cual emanan los acuerdos de los ayuntamientos
como érganos colegiados y deliberantes que rigen la vida del municipio con apego a las
disposiciones constitucionales y organicas que se han mencionado con anterioridad.

Nivel Constitucionat

El articulo 115 de la Constitucion que trata basicamente det municipio, fue reformado y
publicada dicha reforma el 3 de febrerc de 1983. Dicho articulo contiene diez fracciones de las
cuales siete corresponden a la materia estrictamente municipal, (), B, HI, 1V, V, VI, y Vil}) una de
ellas regula el aspecto estatal ( VIil) y las dos dltimas (IX y X) requian aspectos comunes a la
Federacion, los estados y los municipios respectivamente.

A continuacion se transcribe parte del texto del mencionado articulo 115 “Los estados
adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobiemo republicano, representativo, popuiar,
teniendo como base de su division teritorial y de su organizacién politica y administrativa, el
municipio libre conforme alas bases siguientes:
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I. Cada municipio sera administrado por un ayuntamiento de eleccion popular directa y
no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el gobiemo del estado.

if, Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su patrimonio
conforme a la ley.

lli. Los municipios, con el concurso de los estados cuando asi fuere necesario y o
determinen las leyes, tendran a su cargo los siguientes servicios publicos:

A) Agua potable y aicantarillado

B) Alumbrado publico

C) Limpia

D) Mercados y centrales de abasto

£) Panteones

F) Rastro

G) Calles, parques y jardines

H) Segquridad piblica y transito .

i) Los demas que las legistaturas locales determinen segin las condiciones teritoriales
y socioecondmicas de los municipios, asi como su capacidad administrativa
y financiera.

V. Los municipios administraran libremente su hacienda la cual se formard de los
rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos
que las legisiaturas establezcan a su favor, y en todo caso:

A) Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los
estados sobre la propiedad inmobiliaria de su fraccionamiento, divisién, consolidacion, trasiacion
y mejora, asi como las que tengan por base el cambio de vaior de tos inmuebles.

V. Los municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas, estaran
facultados para formular, aprobar y administrar fa zonificacion y planes de desamolio urbano
municipal; parlicipar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales, controlar y
vigilar la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en la regularizacion de
la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones, y participar en
la creacion y administracién de zonas de reservas ecolégicas. Para tal efecto y de conformidad
a los fines sefalados en el parrafo tercero det articulo 27 de esta constitucién, expediran los
reglamentos y disposiciones administrativas que fueren necesarios.

V1. Cuando dos 0 mds centros urbanos situados en territorios municipales de dos o0 mas
entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad demografica, la federacion, las
entidades federativas y tos municipios respectivos, en €l ambito de sus competencias, planearan
y regutaran de manera conjunta.

VIL. £} ejecutivo federal y los gobemadores de los estados tendran el mando de la
fuerza publica en los municipios donde residieren habitual o transitoriamente.
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. Vill. De los gobemadores de los estados.

IX. Las relaciones de trabajo entre los estados y sus trabajadores, se regiran por las
leyes que expidan las legistaturas de los estados con base en lo dispuesto en el articulo 123 de
s la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus disposiciones reglamentarias.
Los municipios observaran esta misma regla por io gue a sus trabajadores se refiere.

X. La federacién y los estados, en los términos de ey, podran convenir la asuncién por
parte de eéstos de! ejercicio de sus finanzas, la ejecucion y operacion de obras y la prestacion de
servicios publicos, cuando el desarrollo econémico y social lo hagan necesario.

Asimismo, las constituciones estatales, le han dedicado un capilulo especifico al
municipio, en ef mismo se recoge el espiritu del articulo 115 de la Constitucion en virtud de que
ta enmarca juridicamente y atude en forma general a la competencia temitorial, 8 su actuacion
legal y fas facultades administrativas.

Nivel Organico

Las leyes organicas municipales, llamadas en algunos casos codigos, son expedidas por
los congresos estatales y norman juridicamente la vida del municipio.Su contenido abarca
principalmente; el funcionamiento, facultades y obligaciones del ayuntamiento.

Nivel Regtamentario

El municipio a través de su ayuntamiento tiene la facultad de expedir sus reglamentos.
Caracteristica principales de 10s Municipios en México.

A continuacion se incluye un cuadro que de manera muy resumida presenta una
clasificacion de los municipios de toda la repdblica en base a ciertas caracteristicas. o que nos
permite ubicar cual es el tipo de municipios que tiene el pais y de qué manera es posible para
cada uno de eltos instrumentar fos programas sociales y cuales son las timitaciones que son
mas frecuentes que se encuentren.( anexo 11)

442 Laautonomia municipal, un enfoque hacendario

Como actividades fundamentales a cargo de los municipios destacan: la prestacion de
. los servicios publicos baslcos, y aquellos que las legislaturas locates les fijen, la regulacién de
las actividades de los particufares, principalmente en o que respecta a las funciohes de policia y
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I

buen gobiemo. Desde luego , habran de ocuparse l0s municipios de realizar acciones propias de
la administracién de su hacienda. )

Coma es sabido, los municipios no cuentan con potestad tributaria, por lo que habran
de conformarse sblo con ejercer la competencia tributaria; es decir con apticar {as leyes que les
aprueban los Congresos locales para proveerse de los recursos piblicos.

No obstante que la propia Constitucion establece la libertad de los municipics, no
podemos hablar de que realmente son autdonomos, ya que no cuentan con las caracteristicas
cabaies de un ente autonomo, sino que en la mayoria de los actos que realizan para cumplir con
su cometido se refleja una dependencia en mayor o menor grado de los gobiemos iocales.

El federalismo en México se ha caracterizado por no hacer una distribucion expresa de
competencias y potestades entre niveles de gobiemo; en él se ha consagrado el principio de
reserva sefialado en el Articulo 124 constitucional como regla general; es decir las atribuciones
que no se otorgaron a los funcionarios federales se entiende reservadas para los estados; sin
embargo las atribuciones otorgadas a los funcionarios federales no siempre son claras.

De lo anterior se deduce que en muchas de las ocasiones nos encontramos ante
fenémenos de concumencia en los que se precisa la concertacion entre las partes a fin de
negociar los espacios a ejercer por cada una de elias, o la forma en que conjuntamente habran
de hacer uso de estas atribuciones.

El esquema anterior ha llevado a los gobiemos federales y estatales, a concertar
mediante convenios de coordinacion, diversas actividades relacionadas con el ejercicio de sus
respectivas atribuciones, como ejemplo podemos citar el Sisterna Nacional de Coordinacion
Fiscal del que uno de sus principales objetivos es el evitar precisamente la concurrencia
impositiva, que constituia un serio problema tanto para las administraciones de los tres niveles
de gobierno como para los propios contribuyentes, para 1o que se crean gravamenes en un solo
nivel de gobiemo, de los cuales las otras instancias obtendran parte de su recaudacion por
medio de participaciones.

La fuente mas impotante de la que perciben recursos los Municipios es aqueélla
conformada por las paticipaciones derivadas de impuestos federales.

Para itustrar lo mencionado anteriomnente sefalaremos las participaciones de los
niveles de gobiemo en el gasto pdblico total en varios paises.

0Arehivo General de Ia Nacién y el Centro Nacional de Desarrollo Municipal: E| Municipio en México, ed 1996, p111
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- Cuadro N° 4

Participaciones de los niveles de gobierno en el gasto publico en varios paises,
afo 1991 .

Meéxico Alemania Canada E.U.A. Francia

% % % % %

Central 81 61 42 56 81
Regional 15 23 42 23 0
Local 4 16 16 21 19

100 % 100 % 100% 100 % 100 %

Fuente: El Municipio en México ed. Archivo General de Ja Nacién y el Centro Nacional de Desarrolio Municipal ed.
1996 Cifras en base FMI, Government Finance Statistics year book. 1985-1905 p.5a3

4.4.3 La participacion de los gobiernos municipales en programas sociales

Eif crecimiento de ta pobreza rurai y urbana, exigen que las politicas sociales, tanto ias
que tradicionatmente habia regulado el Estado como los fondos sociales recientemente creados,
deban reestructurarse profundamente. Los proyectos descentralizadores de la década pasada se
reloman, poniéndose el énfasis ahora en el papel que deberan jugar los gobiemos iocales
(municipales) en el disefio y aplicacion de los fondos sociales.

La participacién de los gobiernos municipales en la ejecucion de programas sociales
financiados con recursos federales en et ambito regional especificamente en el ejercicio de los
recursos del Fondo de Desarrollo Social Municipal la podemos observar en dos vertienres, la
que se da de manera directa como autoridades municipales vy la que se da cuando el
ayuntamiento es integrante de los Consejos de Desarrollo Municipal instacia basica para la
operacion del Fondo. { ver mas detalle de la participacion del Municipio en el puntc 4.2 .6 de este
mismo capituio.)

Asi tenemos que en 1996 se modificé la metodotogia , la formula y la distribucién del
Fondo de Desarrolio Social Municipal, el cual junto con el Fondo de Prioridades Estataies y el
Fondo para la Promocion del Empleo y la Educacidn | constituyen el Ramo 0026 del
Presupuesto de Egresos de la Federacién, lo que implica que el primero de los fondos
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representa el 65% de los recursos canalizados para e| desarrollo regional, el cual es ejercido y
decidido directamente por los estados y municipios, 1o cual constituye el principal mecanismo de
descentralizacion.

De esta forma se busca transparentar los criterios de asignacion de los recursos,
incrementar el porcentaje de 10s recursos que se les asignan a los ayuniamientos, descentralizar
decisiones de politica social hacia el nivel de gobierno mas préximo a la ciudadania y sobre
todo, compensar a los estados con mayor indice de pobreza.

4.5 EL Programa Nacional de Solidaridad

El Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), ideado e implementado durante ei
gobierno salinista (1988-1994), ha sido uno de los intentos gubemamentales mas ambiciosos
para abatir la pobreza, tantoc en términos de los recursos movilizados {principaimente
nacionales), como en fa creacion de infraestructura productiva y de servicios, la incorporacion
de los sectores populares a la realizacion de obras y creacion de empresas, asi como por 10s
resultados politicos favorables que obtuvo el partido gobernante con su aplicacién.

E! Pronasol logré conjuntar varios objetivos en [0S afios en que operG: 1) su diseiio se
adecud a los lineamientos establecidos por los organismos financieros internacionales, a la vez
que rescato la tradicion cultural indigena de trabajo comunitario: 2) cred un nuevo estilo de
relacién entre las instituciones gubemamentales y los sectores populares, basada en los
llamados Comités de Sofidandad; 3) generé una importante participacion social
institucionalizada por medio de ia cual distribuyd recursos a los sectores poputares, fuera de los
marcas propios del clientelismo corporativo, 1o cual le permitié a) partido gobemante recuperar
el caudal electoral perdido en 1988 (Cf. Molinar, J. y Weldom, J., 1993) ; 4 ) distribuy6 recursos
en el interior del pais y a ta vez fortaleci6 el presidencialismo: $) generé un inédito, amplio y
diverso numero de subprogramas que algunas veces se instalaron en las instituciones
gubernamentales existentes ( secretarias de Estado, fideicomisos, etcétera ), estableciendo
criterios propios y formas de asignacion de los mismos.

El mismo fue operado inicialmente por la Secretaria de Programacion y Presupuesto y,
a partir de 1992, por la naciente Secretaria de Desarrolio Social. La forma como atendia las
demandas el Ejecutivo Federal por medio de Ia Sedesol, y las restricciones impuestas a los
gobiemos locales para controtar fa gestion de su termitorio y su sociedad locai, credndose
mecanismos de participacion institucionalizados por el nivel federal { los Comités de
Solidaridad) que podian controlar recursos al margen de fos mecanismos institucionales
legales de nivel local.

Tai vez el tema clave al evaluar estas politicas sociales es el de 1a participacion social.
La distincion entre participacion social institucionalizada y no institucionalizada es central para
comprender la forma de operacion del Pronasol, porque el mismo se montd en gran medida en
la creacion de tos Ilamados Comités de Solidaridad, los cuales constituyeron un requisito para

67:\.rd1i\'0 General del Nacion y el Centro Nacional de Desarrollo Municipa: El Municipio en México, od. 1996, p.280. 281
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que las comunidades tuvieran acceso a |0s recursos de este programa. Se afirma que al finalizar
el sexenio salinista existian en el pais 250, 000 comités ( Cf. Sedesol, 1994 ); es decir una
estructura organizativa que no obstante presentar grados de cohesion interna diferentes, fue un
fendmeno social inédito, una organizacion social subordinada e inducida desde un aparato del
gobierno central.

Asi podria decirse que Pronasol logrd desarroliar un importante “ capital social “.Pero los
efectos sociales y urbanos de esta organizacion institucional no permiten generalizaciones. Una
tendencia observada por las investigaciones es la disolucion de estas organizaciones
comunitarias una vez logrado el objetivo para el que se constituyeron.

Pronasol innové en la forma de relacion instituciones gubemamentales de nivel
federal-sectores populares, pero en el nivel local no tuvo capacidad de incorporar de manera
clara y efectiva a las autoridades locales etectas por la ciudadania, otorgandoles un papel
institucional de acuerdo con las competencias legales que posee ente nivel de gobiemo. £sto no
s6lo genero tensiones con la figura del presidente municipal, sino con los regidores, quienes
tradicionalmente han actuado como gestores de las demandas ciudadanas.

El pronasoi contribuyd a crear una estructura organizativa que resba|dé la presencia o la
intromision det gobiemno estatal priista en la vida municipal, lo cual implicé un uso partidista det
programa.

Por otra parte, esta actuacion de Pronasol se dio en el marco de un desmantelamiento
de instituciones de politica urbana que actuaban atendiendo las demandas de los no
asalaniados, como el Fondo para las Habitaciones Populares (FONHAPQ).

Desde una perspectiva urbana, la estructura organizativa de Pronasol se concentrd en
ta realizacion de las obras de agua, drenaje, etc.; es decir no hubo un reconocimiento de que
era necesario partir de un proyecto de ciudad, como forma de incorporar a ios espacios urbanos
a los sectores populares, disminuyendo la desigualdad social y 1a segregacién urbana.

La politica social: una cuestion de federalismo

Ei presidente de la Republica, desde su campafa electoral, enarbold la bandera del
‘nuevo federalismo” lo cual fue plasmado en el Plan Nacional de Desarrolio como parte de este
proyecto se expresO el propdsito de reformular 1a politica social, orientandola de acuerdo con
los principios del nuevo federatismo. Esto supone una redistribucion de competencias entre los
tres niveles de gobierno ( federal, estatal y municipal).

Se retoma asi una vision sectorial de las politicas sociales y se anuncia la
transformacién dei Pronasol con el proposito de que la experiencia acumulada permita la
formuiacién de una politica integral que se concentre en los grupos y en las regiones con
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menores oportunidades de desarroilo
municipios, gobiemo y sociedad.

68
272-280

Archivo General de fa Nacidn y el Centro Nacional de Desarrolio Municipal;

y aglutine los esfuerzos de ia federacién, los estados y los

E! Municipio en México, 1° ed 1566, p.p.
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Anexo 11

PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LOS DIVERSOS MUNICIPIOS

Municipios| Metropolitanos Urbanos Suburbanos Rurales
Poblacion mas de 200,000 | entre 60.000 y200,000 | entre 30,000 y 80,000 menor a 20,000
Servicios todos cuenta con los indispensabies escazos todos
publicos suficientes
- Actividades comercio comercio comercio agricultura
economicas industria turismo agricuttura ganaderia
turismo mediana insdustna ganaderia pesca
agricutura agricuttura tecnificada pequedia industria mineria
ganadena tecnificada
Servicios Desde primaria desde primaria, primaria y en ocaciones escuelas
aducativos hasta postgrado secundaria,técnico sacundaria multigrado
en las disciplinas o semiprofesional
téenicas y cienti y en ocaciones
ficas profesional
N°® Municipios 460 800 a0 852

total de municipios 2412

Fuente:Oropeza, Humberto y Luna David, Contaduria y Adminsitracion dei Municipio México
FCA- UNAM t989( 2° edicion ) p. 124-126
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CAPITULO 5 EVALUACION DE LA CONTRALORIA SOCIAL EN EL FONDO DE
DESARROLLO SOCIAL MUNICIPAL EN SAN CRISTOBAL DE LAS CASAS.
CHIAPAS

5.1. Objetivas de la evaluacién

A través de mi experiencia profesional en despachos de auditores y basicamente 14
anos en la Secretaria de Contraloria y Desamollo Administrativo, he comprobado la
importancia que tiene el control y la evaluacion en el logro de los objetivos en los programas
gubermamentales. Asimismo, he observado recientemente un gran cuestionamiento por parte de
diversos sectores de la poblacion, sobre el sistema de control gubemamental y sus resultados;
incluso  se ha llegado a plantear ta desaparicion de ia SECODAM, parte importante de dicho
sistemna.

También, he observado la importancia que tienen en México para {a poblaciéon los
programas gubemamentales con objetivos sociales, toda vez que con la crisis econdmica que
ha enfrentado nuestro pais, se han acentuado las carencias de una parte importante de la
pobtacion y a otros seciores no les ha permitido salir de ia pobreza exirema; lo que
consecuentemente y aunado a los indices de natalidad ha incrementado la poblacion objetivo
0 demandante de ios mencionados programas sociales.

Por lo que se refiere a los programas sociales que realiza el gobiemo federal, existe
alraso en el desarrollo de metodologias para evaluar dichos proyectos, por lo que a veces
observamos proyectos que no obstante que se disefiaron con tas mejores intenciones de ayudar
a un grupo de ia poblacién, éstos no aseguran siquiera ia obtencién de los objetivos buscados,
independientemente de sus costos.

Un dato resultado de la experiencia. es que los programas sociales suelen gastar de
manera no Optima los recursos de que disponen . Eflo se debe 2 |a ausencia de adecuados
controles y a la no utilizacién de la metodologia de evaluacion que podrian permitir, por un
lado, optar por tas altemativas mas econémicas para alcanzar los objetivos buscados y por el
otro, efectuar un seguimiento que permita reorientar el proyecto cuando se aprecia que [os
objetivos no estén siendo alcanzados.

De lo anterior, se desprende la importancia de la eficiencia y eficacia en el uso de los
recursos y de manera prioritaria ios dedicados a 10s programas sociales, ya que de esa manera
se contribuye a beneficiar a mayor nimero de personas, al multiplicar el rendimiento de tos
recursos disponibles. La informacién adecuada para la correcta toma de decisiones, también
es relevante para los programas sociales , toda vez, que al hacer una mejor eleccién de ios
mismos permite satisfacer a un mayor nimero de personas; orientar esos programas sociales
a la poblacion que verdaderamente lo necesite: impulsar algunos programas, reorientar,

6‘)Erneslo Cohen y Rolande Franco; Evaluacion de Proyectos de inversion. Mexico. Siglo XXi editores, 1992 p. 29,
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modificar o cancelar otros. Por {o anterior, se hace imprescindible aplicar sistemas adecuados
de control y evaluacion a los programas de referencia.

Por lo anterior, me parece importante realizar esta investigacién que permita conocer
como contribuye la contraloria social en el logro de los objetivos de los programas sociales
realizados con recursos federales y si es ésta un sistema de control social que complementa
adecuadamente el contro} institucional para los programas gubemamentales en México, lo que
en el contexto del cuestionamiento del sistema de control gubemamental y el gran niumero de
poblacién en pobreza extrema resulta importante conocer.

De acuerdo con el contexto de la investigacion se plantean las siguientes hipotesis;

H-1 La participacion social en el control de los programas gubemamentates contribuye
& su efectividad.

H-2 La contraloria social es un mecanismo que permite a través de la tncorporacion de
costumbres ancestrales y la participacion social mejores resultados en el logro de objetivos en
programas sociales.

5.2 Contexto de la evaluacién

En el aspecto temporal la investigaciéon se circunscribié al aflo 1996, toda ves
que la encuesta se aplicé al ejercicio de recursos de ese afio presupuestal.

5.21  Caracteristicas socioculturales del Estado y del municipio

Para tener el contexto donde se llevd a cabo la encuesta e interpretar adecuadamente
los resultados obtenidos, consideramos importante incorporar a continuacion las caracteristicas
mas representativas del estado y del municipio seleccionados:

El estado de Chiapas es tierra de contrastes, se caracteriza por su diversidad
geografica y cultural, su_compleja historia, la desigualdad persistente, su riqueza natural y su
poblacién heterogénea.

70()romo Zuarth. Maroo A Sintesis de Chiapas. tercera od. México EDYSIS, 1995 p.7
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Caracteristicas Geograficas

El Estado de Chiapas se localiza en el sudeste de la Replblica Mexicana. Limita al
norte con el Estado de Tabasco, al sur con el Océano Pacifico, al veste con el Golfo de
Tehuantepec y los Estados de Oaxaca y Veracruz y al este con la Repuiblica de Guatemala. Su
frontera con este vecino pais es de 658.3 Kilémetros.

La superficie territorial de la entidad es de 75, 634.4 Km. cuadrados. Ocupa el octavo
lugar a nivel nacional por su extensi6n y representa el 3.7% de la superficie total del pais.

E! Estado se integra por 111 municipios y para fines de planeacion se han agrupado en
nueve regiones socioeconémicas; Centro, Altos, Fronteriza, Frailesca, Norte, Selva, Sierra,
Soconusco e Istmo Costa . Los municipios que integran cada region presentan caracteristicas
més 0 menos homogéneas.

Chiapas cuenta con la mayor rigueza de recursos acuiferos del pais. Estos se dividen
en cuatro sistemas : Sistema Grijalva; Sistema formado por el Rio Suchiate y otros sistemas:
Sistemna Usumacinta y sus afluentes; Sistema formado por los Rios que nacen en la Sierra
Huitepec,

E} Estado cuenta también con numerosos lagos, lagunas, coma los de Montebello, la
laguna de Cotén, taguna Miramar y Playas de Catasaja. Ademas los embalses de la presa La
Angostura, Chicoasén, Malpaso y Penitas.

Asimismo, Chiapas cuenta con vastos recursos ecolégicos, lo que permite que en ella
exista el 40% de tas plantas registradas en el pais, el 36% de los mamiferos, el 34% de los
reptiles y anfibios, el 66% de las aves, el 20% de {0 peces de agua dulce, el 80% de las
mariposas, [a vegetacién de mayor altura y las oitimas nubliselvas de México. ! !

Confoermacion Historica

Epoca prehispanica.- Los chiapanecos provenientes del norte, llegaran al centro del
Estado y ahi establecieron su residencia durante el periodo de 1200 a 1520 . Esta cultura estaba
formada por fuerte estructura militar lo que les permitio someter a los grupos mayas y zoques
que habian llegado con anterioridad.

Posteriormente, los aztecas incursionaron y conquistaron las regiones centro y costa,
durante los siglos XV y XVI.

710m'1m Zuarth, Marcos A. Sintesis de Chiapas, tercera od, Mexico EDY SIS, 1995 p11a23
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La conquista.- Esta época se caracteriza por constantes expedicionies de los espafioles
y de batallas entre los conquistadores y los diferentes grupos étnicos que habitaban el Estado

La colonia.- En los primeros afios de esta época Chiapas era administrada por ef
Ayuntamiento de la Ciudad de México; después esta provincia pertenecié a la Audiencia de ta
Capitania General de Guatemala. La forma de dominacién utilizada por los conquistadores para
someter a los indigenas alcanzé una crueldad sin limites.

En 1538 la Corona Espaiiola sancioné mediante una céduia fa adquisicion legal de
tierras de manos de los indios, bajo esta forma fegal muchos pueblos indios fueron desposeidos
de sus tierras.

La economia colonial y la indigena se desenvolvian en forma inversa, en tanto que
florecié 1a primera, la segunda se sumi6 en la miseria.

A través de rebeliones los indigenas obtuvieron asi una mayor autonomia. E! centro
nacte de ia regidn se mantiene bajo control de las poblaciones Tzotziles y Tzeltales en continuo
litigio con los hacendados, mientras el latifundio colonial fijo sus raices en las tierras calientes y
templadas. El minifundio indigena se distribuye en las tierras frias superiores a los 1500 metros.

La Independencia.-La participacion de |a Provincia de Chiapas en el movimiento de la
independencia fue de mera expectacion. Ante la independencia de México, se planted la
disyuntiva.de pestenecer a este pais 0 a Guatemala. La solucidn requirié del enfrentamiento
entre conservadores y liberales.

La Federacion.- El 12 de septiembre de 1824, se llevé a cabo la votacién en la cuat la
mayoria votd por a agregacién del Estado a México, lo cual se formaliza el 14 de septiembre
del mismo ano.

La revolucion.- este periodo se caracteriza por constantes enfrentamientos entre los
habitantes de Chiapas y partidarios del gobiemo federal, ya gue en Chiapas se observan
levantamientos contrarrevolucionarios y es hasta 1934, cuando {a reforma agraria empezd a
afectar a los latifundios.”2

Caracteristicas de la poblacion

Aunada a los rezagos sociales existentes que datan de decenas de afios, la situacion
demogréfica de Chiapas representa uno de los mas grandes problemas para el Desarrollo, ya
que existe una fuerte presién demografica que se traduce en demandas de empleo, de tierras |
de educacidn, salud, agua potable, electricidad entre otros satisfactores basicos.

72()1'0200 Zuarth, Maroo A Sintesis de Chiapas, Tercera ed. Meéxico EDYSIS, 1995 p.p.29 2 62
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La poblacién del Estado de Chiapas segun el censo de 1990, es de 3'210,496 ocupa el
octavo lugar en el contexto de 1a poblacién nacional. de 1980 A 1990 se tuvo una tasa de
crecimiento def 4. 5% siendo la media nacional de 2.5%.

Las regiones mas pobladas son Ja Centro con el 22% ge la poblacion estatal,
Soconusco con el 18 .05% y la Selva con el 14%.

En tanto que el pais presenta como caracteristica el predominio de la poblacién urbana
sobre la rural,ya que el 71.3% de |a poblacion es urbana; en Chiapas dnicamente 1o es el 40.4%.

Lo anterior significa que existe una gran dispersién de la poblacion en pequefas
localidades rurales, ésto aunado a la compleja orografia se traduce en dificultades para
proporcionar los satisfactores basicos sociales,

Idiormas y lenguas

En 1990 el censo registrd 716,012 chiapanecos de 5 afios y mas que hablablan alguna
lengua indigena. De tos cuales 487,123 hablaban también ei espaiiol, y 228,889 no o hablaban
es decir, el 32% sdlo hablaban lengua indigena.

Religicn

En México la religidn predominante es la catolica, el 89% de la poblacion de 5 afios y
mas la profesan. En Chiapas el porcentaje al respecto es el mas bajo, esto es, un 67.6%. Aun
ast esta religion sigue siendo ia predominante en la entidad, aunque el porcentaje de la
poblacién que profesa la religion protestante o evangelista es el mas alto porcentaje del pais.

Educacion

A nivel nacional el valor mas alto de analfabetismo corresponde a Chiapas con
533, 998. analfabetas, el 30% de la poblacion de 15 afios y mas.

Por el nivel de instruccion, se registrd que de la poblacion de 15 aflos y mas ( 1,779,514
habitantes), el 29% ( 516,121) carecia de instruccion alguna; el 31%( 551,544} tenian la primaria
incompleta, e 13.8% ( 246,234) habian concluido la primaria y el 22.% ( 405,891) recibieron
instruccion post-primaria, En este aspecto, Chiapas también ocupa el primer lugar por el nivel
mas bajo de instruccion 3,

7"0ruzcu Zuarth, Maroo A, Sintesis de Chiapas, tercera ed, Méxicn EDYSIS. 1995 pp 692 75
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Economia y Produccion.

Agricultura -En Chiapas se tiene aita produccion y amplio potencial agricola, En 1993 la
superficie sembrada fue de 1,189,399 hectiareas y se obtuvieron cosechas en 1,147 023
hectareas. El valor de la produccion fue de 3,072,250.2 miles de nuevos pesos.

El tipo de cultivo fue basicamente maiz, cafia de azicar, ptatano y café. La agricultura
chiapaneca se realiza en terrenos de temporal en un 96.5% los principales problemas que
enfrenta el agro chiapaneco son : |a comercializacién, la inseguridad en la tenencia de la tierra,
el financiamiento y la escasa incorporacién de la tecnologia en ailgunas zonas.

Ganaderia.-La bovina es la mas importante, cuenta con 2,960,740 cabezas de ganado ,
ias regiones que destacan son : la Selva, Norte, Costa y Soconusco. El valor del hato en 1993
fue de 6,455,603 miles de nuevos pesos, o cual significa el 92% del valor total de 1a produccian
ganadera.

Silvicultura.-ta produccion forestal maderable aicanzé ia cantidad de 23231 metros
cubicos en rolio, 1a mayor parte de coniferas { ciprés Y pino ).

Pesca.-en 1993, se capturaron 13,693 toneladas de distintas especies con valor de
394,760 miles de nuevos pesos.

Petrbleo -Chiapas es un Estado importante por su produccién petrolera, en 1993
existian 112 pozos en explotacién. La produccién diaria de petrdleo crude alcanzd un volumen
de 62,807 barriles y gas natural de 512.5 miliones de pies clbicos.

Por lo que se refiere al comercio y al turismo, no obstante que el Estado cuenta con
elementos para desarrollarlo, estas ramas no participan de manera importante en la economia
del Estado, en virtud de que faltan otros elementos como infraestructura, insuficiencia de
almacenamiento, inversion financiera, tegnologia, etc.”#

£l rezago social

Chiapas es uno de los 4 Estados ( Oaxaca, Hidalgo y Guerrero ) clasificados por el
Banco Mundial con mayor rezago social.

74(}0&0 Zuarth, Marco A. Sintesis de Chiapas, tercera od. Meéxico EDYS1S, 1995 pp 1012212
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La marginacién es un fendémeno extendido en Chiapas, es la entidad federativa con el
mayor indice y grado de marginacién. De los 111 municipios, el 34.23% estd catalogado con

grado de marginacion muy alta, el 50.45% con un grado de ma
marginacion media solamente, el 4 §% presenta marginacion baja.

Cuadro N° &

r%nacién aita, el 10.81% con

Concepto del indicador
Analfabetas mayores de
15 afios

Poblacion sin concluir la
primaria en mayores de 15
afios

Poblacion que habita
vivienda sin drenaje
Habitantes que carecen de
energia eléctrica
Viviendas que carecen de
agua entubada

Poblacion urbana
Poblacion con ingresos
menores a tos salanos
minimos

Chiapas %

30.12

62.08

42 66

3492

50.9

33.44
80.08

Indicadores de servicios basicos estatal y nacional

Nacional%
12.44

29.31

2647

12.99

20.92

3438
63.33

Fuente, Orozco Zuarth Marco: Sintesis de Chiapas, lercera edicion 1985, México pp 117-119

Grupos étnicos

De los 10 miliones de indigenas que estima el Instituto Nacional Indigenista en 1995 en
todo el pais, en Chiapas aproximadamenie 1.1 millones de sus habitantes son indigenas, es

decir el 35% de su poblacion es indigena.’®

75

~ datos obtenidos de idem 62 pp.117a 119

6Archivo General de la Nacién , Centro Nacional de Desarrolio Municipal, El Municipio en México, p.p. 408 y 4890 de IN,
Inclicadores Socio econdmicos de jos puebios indigenas en México. 1963

118



Los grupos indigenas en Chiapas padecen ia mayor marginacion de la entidad: gran
parte de ellos carecen de satisfactores elementales tales como educacién, salud y vivienda. Es
notable el monolinglismo, lo que fos sitha a muchos de elios en desventaja social frente a los
demas habitantes. La mayoria de sus comunidades carecen de drenaje, agua potable, caminos
y electrificacion. La dispersion de la poblacion agrava la situacién, pues hace mas dificil e!
acceso a estos satisfactores.

La situacion econdmica indigena es la mas precana de los chiapanecos . Habiendo sido
despojados de sus tierras, desde la colonia, hoy conservan las peores tierras para la agricultura,
misma que es su actividad fundamental. Debido a esto y al uso de técnicas tradicionaies, su
produccion es raquitica y la mayoria de las veces aprovechada por los intermediarios. La
actividad artesanal es un complemenio para su economia, aunque presenta problemas de
abastecimiento y encarecimiento de los insumos que utilizan, ademas de que estan sujetos al
intermediarismo. Gran parte de los indigenas se emplean como asalariados en fincas y en la
industria de la construccién para poder subsistir’ /

Por lo que se refiere al municipio seleccionado San Cristébal de tas Casas, se encuentra
entre las cuatro ciudades mas importantes del Estado, se localiza en la parte central , en la
region de los Altos, es cabecera municipal, tiene 73 localidades, et 70% de su superficie son
terrenos accidentados, el resto son planos y semiplanos, tenia en 1990, 89,335 habitantes.

En educacién el municipio cuenta con preescolar, primaria, secundaria, técnica,
bachillerato, profesional, medio normal y dos campus de la Universidad Auténoma de Chiapas.
El porcentaje de poblacion de 6 a 14 afios que sabe leer y escribir es de 79.8% . £} porcentaje
de pobilacion mayor de 15 afios que es analfabeta es de 74.8%.

Entre sus actividades econdmicas, las principales son el comercio, i0s servicios y la
agricultura.-"8

San Cristébal de las Casas fue fundada en 1528. Se considerd la ciudad mas importante
del estado de Chiapas durante la Colonia y, hasta fines del siglo XIX, asiento de los poderes
politicos econémicos y religiosos , asi como importante centro de difusién cultural. A padir de
1892 se trasladan los poderes a Tuxtla Gutiérrez, y gradualmente disminuye su importancia en
lo economico, conservando sin embargo su relevancia en la zona de los altos y Su prestigio en
ei &mbito cultural,

La ciudad conserva una parte importante del patrimonio arquitectonico vimeinal de San
Cristobat, constituido principalmente por sus conventos, iglesias y casas habitacion.

La economia sancristobalense se sustentd en dos aspectos, el primerg constituido hasta
et comienzo de la década de los sesenta, en un centro comercial que abastece de productos de

77 0rozc0 2uarth, Marco A. Sintesis de Chiapas, tercera ed. México EDYSIS, 1985 pp.79a 53
8Ediciones y Sistemas Especiales, S.A de C.V.. Monografia de San Cristobal de 1as Casas 1° ed. 1966,
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diversa indole a la zona de los Altos y a la que los indigenas llegan a comercializar sus
productos, por fo gue hasta esa época se ohserva un sector comercial irmportante; el segundo,
io constituyen ios hacendados que detentaban importantes superficies de tierras, esta situacion
se ve totaimente modificada a medida que avanza ei reparto agrario.

Las comunidades y pueblos indigenas atraen la atencién de intelectuales y cientificos
de diversas disciplinas, En la década de los afios cincuenta se crea el Centro Coordinador
indigenista, por él desfilan los principales representante de la antropologia mexicana.

San Cristébal tiene un 25% de habitantes indigenas, lo cual se debe a diferentes
motivos y causas, entre los principales tenemos: expulsiones de indigenas de sus comunidades
por motivos religiosos; por motivos econdémicos, como son busca de trabajo cuando las
actividades agropecuarias se hacen improductivas; y por motivos de superacién cultural comao
lo es realizar sus estudios.

£n las visitas realizadas al municipio con motivo de la investigacion asi como en ei
levantamiento de encuestas pude observar Que existen al norte de Ja ciudad varias colonias de
indigenas exclusivamente que se han asentado y crecido muy rapidamente después de 1994.

Sabre este punto podemos comentar que Chiapas es un estado muy importante en
cuanto a la politica social del gobiemo, toda vez que los indigenas son fa pobtacion objetivo de
dicha politica y en este estado encontramos un porcentaje importante de ellos; asi como
poblacién que no siendo indigena, también presenta carencias importantes.

6.3 Opinién de los ejecutores de la contraloria social y de los beneficiarios de los
programas sociales { Metodologia para la investigacién de campo )

Las etapas de la investigacién se relacionan a continuacién:

Eall I . |. .o

La investigacién de campo se basé en una encuesta de tipo transversal aplicada a una
muestra de beneficiarios y de vocales de control y vigilancia de las obras sujetas a |la
contraloria social en el Municipio de San Cristébal de las Casas en Chiapas.

79Guﬁérrez Gutiérrez, José A; Infundios contra San Cristébal de las Casas 1° ed agosto de 1996, Fundacién Chiapaneca
Colosio. AC. pp 7-11
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5.3.2 Obietivos de |

: Conocer las opiniones de los beneficiarios de los programas sociales ejecutados con
recursos del Presupuesto de Egresos de la Federacion 1996, especificamente del ramo 0025
“ superacion de la pobreza” en el municipio de San Cristobal de las Casas, Chiapas, respecto a
£ la contribucién de la contraloria social en el logro de los objetivos de los programas de
referencia; asi como conocer las caracteristicas, desempefio y opinidn de los vocales de
| control y vigilancia respecto de dicha contraioria social.

|dentificacién del Problema:

¢ Es la contraloria social un instrumento que promueve el control en los programas
gubermnamentales con enfoque social?

¢ Ciales son los resultados de los programas gubemamentales con enfoque social?
Objetivo general

Realizar una evaluacion del programa de contraloria social en el municipio de San
Cristébal de las Casas, Chiapas, para determinar si la participacion ciudadana en el control,
contribuye efectivamente al logro de los objetivos de los programas sociales.

Objetivos especificos

Determinar si ha sido Util incorporar las costumbres de la poblacion en las funciones de
controf generando un modelo de contraloria social.

Determinar qué tan importante es la funcién del control para el logro de objetivas en los
programas sociales en et ambito regional.

Contribuir con esta investigacién a fortalecer el sistema de contro) gubernamental en ei
ambito regional

Disefiar una metodologia que nos permita evaluar los logros del programa de contraloria
social,

3 Determinar si es adecuado propiciar una mayor participacion de la sociedad en el
control, a definicién, desarrollo y evaluacion de los programas sociales del gobiermno federai.
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Determinar aspectos en {a contraloria social que puedan ser sujetos de mejorar y
proponer cambios.

Hacer una investigacion critica de la contraloria social en el contexio del control
gubemamental en México con un enfogue técnico social.

5.3.3 Poblacidn bai :

La pobtacion bajo estudio fueron los beneficiarios y vocales de control y vigilancia de
tas obras insertas en los programas ejecutados con recursos del ramo 0026 * superacion de la
pobreza®, especificamente [os del Fondo de Desarrollo social Municipal 1996, aplicados en el
estado de Chiapas.

Se selecciond a Chiapas por ser el estado en el que se tuvo acceso a la informacion
necesaria para a investigacion , por estar ubicado en el sudeste de la replblica, region del pais
con pregcupantes indices de pobreza : asimismo es el estado al que se le asignd el mayor
importe de recursos ($569,455,898 ) a través del Convenio de desarrollo social especificamente
para el Fondo de Desarollo Social Municipal en el ejercicio 1996 ( Diario oficial del 5 de enero
de 1996 ver punto 4.2.7) .

Ei estado de Chiapas esta integrado por 111 municipios de los que se seleccioné al
municipio de San Cristobal de las Casas, por ser uno de los que tienen mayor importe de
recursos Federales asignados ($ 9,999.474.00) en e! afio de referencia; también presenta
caracteristicas que consideramos importantes para efectos de la encuesta como son: que no es
la capital del estado, es un municipio turistico, cuenta con algunos servicios pablicos, parte de
su poblacién es indigena (aproximadamente un 20%) , es también una ciudad de facil acceso;
por lo anterior consideramaos interesante conocer los resuitados que tuvo la contraloria social
en dicho municipio.

Los prorgramas ejecutados en San Cristobal de las Casas, Chiapas, con recursos del
Fondo de Desarroflo Social Municipal durante 1996 fueron 18, mismos que se relacionan a
continuacién y que agrupan a 303 obras o acciones:
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Cuadro N° €

Obras y acciones ejecutadas en San Cristobal de las Casas, con recursos del
Fondo de Desarrollo Social Municipal en el aflo 1996,

Programa ' Importe Obras
Agua potable $328535 9

Urbanizacion 464300 24

Pavimentacién col. populares 1464863 15

Electrificacion 130496 5

vivienda 176998 5

Infraestructura educativa 757670 14

Escuela digna 347895 23

Infraestructura deportiva 13210 1

Asistencia socal 1325038 93

Crédito a la palabra 1088950

Apoyo a la produccion 765625 16
Fomento a la produccion 69736 2
Desarrollo areas de riego 47568 7
Desarrollo areas de temporal 29858 1

Carm'nos rurales 2042742 21

Alcantarillado 709581 7

Diferencia 236409

Total $9999474 303

Los datos anteriores se tomaron del listado preliminar denominado cierre de gjercicio
1996, elaborado por la Coordinacién General del COPLADE del Estado de Chiapas, e cual
detalla cada una de las obras o acciones, su ubicacion, el tipo de trabajo realizado, el costo de
la obra y las metas; dicho listado se elaboré como reporte final de ta aplicacidn de los recursos
del Ramo 0026 en el ejercicio de referencia.
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La distribucidn anterior se puede agrupar en 4 tipos de obras 0 acciones como se
muestra a continuacion:

obras o

acciones
Desayunos escolares _ 33
Programas de empleo 39
Crédito a la palabra 60
Infraestructura JERY
Total 303

La aplicacion de las encuestas se hizo en las 111 obras de infraestructura, toda vez que
en los otros ires grupos encontramos béasicamente acciones, las cuales: para ser evaluadas
requeririan otro tipo de investigacién que permitiera la apiicacién de cuestionarios al momento
de hacer entrega de ios desayunos, del dinero o durante el desarrollo de ia faena.

Las unidades de analisis seran los miembros de {a comunidad que resultaron
beneficiarios de tas 111 obras antes mencionadas, asi como los vocales de control y vigilancia
de cada una de esas obras quienes tienen elementos para proporcionamos su opinién respecto
de la contraloria social, toda vez que ellos son los que la ejecutan,

Marco muestral

En el ( anexo 12 ) se detallan las 111 obras de infraestructura.
2.3.4 Disefo de la muestra

Se utitizé un muestreo aleatorio simple

Prueba piloto: se realizo una prueba con diez beneficiarios de Ios cuales 9 contestaron
que si a la pregunta 1.3 | dicha pregunta se toma como base para calcular ef tamafo de la
muestra.
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Determinacion del tamafo de la muestra:

Donde: N = 111 ndmero de obras en ia poblacion
P = .90 proporcién de las obras que segun beneficiarios funcionan bien
Q = .10 proporcion de las obras que no funcionan
E = .06 error muestral maximo
90% nivel de confianza en los vocales de control y vigilancia.

Z= 1.64
P ANCINLI0) . __ 999 . 999 999 .42
0036 (110)+.09  ~ .0013(110) + .09 ~.1430+.09 2330
2.6896
n= 42

A partir dei marco muestral se realizé un seleccion afeatoria de 42 obras, de las
cuales 3 no fue posible tocalizar al vocal de control quedando la muestra en 39 de las cuaies
se entrevistaron los vocales de control y vigilancia correspondientes.En relacion a los
beneficianios, s6lo se entrevistd un beneficiario de cada una de las obras, debido a la dificuitad
de obtener las respuestas de los beneficiarios y a limitaciones de tiempo y de recursos

Ibicacis , I

Etf levantamiento de la encuesta se llevé a cabo en - junio de 1897, en la ciudad de San
Cristdbal de fas Casas.
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Variabl d la investigacia

Dependientes: opinién de los beneficiarios de las obras y de los vocales de control y
vigilancia respecto de ia contraloria social.

- Independientes : ocupacidn de las personas encuestadas,género etc.

Elaboracion d o

Se elaboraron dos cuestionarios, uno para ser aplicado a los beneficiarios de las obras
que contenia 15 preguntas, 4 de las cuales son abiertas y otro para ser aplicado a los vocales
de control y vigilancia de ias obras seleccionadas que incluye 32 preguntas, 3 de las cuales son
abiertas. Los cuestionarios se estructuraron con preguntas relativas a hechos, actitudes y
opiniones de las personas seleccionadas procurando que no sean extensas ni complicadas las
preguntas en virtud de que la poblacién a la que va dirigido es en algunos casos de un bajo
nivel de preparacion.( ver cuestionarios al finat.)

5.3.6 Recopilacion de a >

Las encuestas se levantaron en San Cristobal de las Casas, por ta responsable de 1a
investigacion, contando con el apoyo de recursos humanos y materiales de la Contraloria
General del Estado y del gobiemo municipal, apoyo invaluable para este trabajo, en virtud de
que fue indispensable, contar con personas que ademas de conocer ia ciudad conocieran las
obras y 10s integrantes del comité, asimismo el apoyo de vehiculos fue importante.

: ) e la.inf ”

Para la captura y procesamiento de la informacion se utilizé el paguete estadistico
Statistical Package for de Social Sciences para windows, version 5.0 para computadora
personal.
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5 3.8 Analisis de [a inf .
En esta primera parte se analiza el resultado de la encuesta aplicada a uno de los
beneficiarios de cada obra de la muestra, el analisis es descriptive para todas las variables

incluidas en los cuestionarios, también se elaboraron las tablas de frecuencia de donde se
obtuvo lo siguiente:

c . . e | ficiari
Grafica N° 1

Ocupacion beneficiarios

otros (10.0%
empleado (5.0 )0 )

chofer (7.5%)

maestro {22.5%)

comerciante (7.5%)
agricultor (20.0%)
albadil (12.5%)

ama de casa (15.0%)

En la grafica anterior se observa que los beneficiarios encuestados son personas en su
mayoria de escasa preparacion, ya que sélo el 22.5% tienen una preparacion profesional.

Por to que se refiere al tipo de obra a cuyos beneficiarios se les aplicé el cuestionario,
encontramos que la muestra refieja varios programas como se sefiala a continuacion :

Gréafica N° 2

Programas de las obras

i A ble (5,0%
Ecei aonae s 2. 5%) 2012 PRI Ridd (15.0%)

) Vivienda (2.5%)

Infraestiuctura edc. (25.0%) Pav. Col. Pop. (17.5%)

Urbanizacién (15.0%) Efectiificacion {2.5%)

Se observa en la grafica anterior que los programas de infraestructura educativa son los de
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mayor incidencia en la muestra; la cual incluy6 el 50% de los programas ejecutados en San

Cristobal de tas Casas( ver cuadro N° 6 poblacion bajo estudio).

Cuadro N° 7

Tipos de trabajo realizado en las obras

Construccion de aulas y anexos en escuelas
Pavimentacion de calles

Revestimiento de calle o camino
Introduccién de drenaje
Construccion de puentes

Agua potable

Rehabilitacion de vivienda
Ampliacion de electrificacion
Otros

Total

12
10

[ XS I S R

40

30%
25%

15%

10%
3%
5%
2.5%
2.5%
5%
100%

Se puede apreciar en tas cifras anteriores que las obras realizadas se apegan a los
tipos de obra que el Manual Unico de Operacion 1996, establece como prioritarias y que
suguiere promover sin menoscabo de ia libetad que tienen 10s Consejos de Desarmollo
Municipal para determinar sus programas de inversion dentro del Fondo de Desarrollo Social

Municipal.
Funci iento de | ]
Si funcionan 38 95%
no funcionan ' 2 5%
Total 40 100%

De las dos obras que no funcionan segiin la encuesta, una consistié en la construccién
de sanitarios en una escuela, los cuales estaban terminados pero no se utilizaban porque las
profesoras de la escuela los mantenian cerrados, en espera de la entrega oficial de a obra.
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Por Io que se refiere a la otra obra cormresponde al programa escuela digna, y consistié
en la rehabilitacion del techo de una escuela y en la construccion de una cistema, respecto al
techo no hubo problema pero en ta cistemna hace falta una bormba que se acordd adguirir con
recursos propios; al respecto se nos comenté que se gestionaria ante el ayuntamiento la
adquisicion de la bomba de referencia.

Prueba de la suficiencia de ¢ :

Error muestrai=Z pq
n

1.64 40

1.64 (.03316) = 0.0543

Dado que el maximo muestral establecido fue de .06 se considera suficiente el tamafo
ge la muestra.

Vocal de control y vigilanci

Cuadro N° 8

Obras con y sin vocal de control y vigilancia

Si tenian 39 98%
No tenian 1 2%
Total 40 100%

Como se puede observar existe un cumplimiento dei 98% de la normatividad que
establece como necesario un vocal de control y vigilancia en todas las obras o acciones
realizadas con recursos det Fondo de Desamollo Social Municipal, por lo que se refiere al
beneficiario que menciona que Su obra no tenia vocal, esta informacién no coincide con los
resultados obtenidos en la aplicacién del cuestionario al vocal de control y vigilancia de Ia
misma obra, ya que éste existe y respondio a las preguntas sobre el desempefio de su funcion
en |a obra de referencia.
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Cuadro N° ¢

Conocen los beneficiarios las funciones de los vocales

Si sabe 29 73%
No sabe 11 27%

Total 40 100%

Cuadro N° 10

Funciones del vocal de control y vigilancia que conoce el beneficiario

Funciones del vocal de c.y v. Ne¢
Informa sobre el avance de la obra 10

Verifica el manejo de recursos 10

Venfica el adecuado cumplimiento de la 2

normatividad

informa sobre el flujo de recursos 1

atiende quejas 1

Cuadro N° 11

Importancia del vocal de control y vigilancias en la conclusién delas obras en

opinién de los benficiarios

NO
Si 1a consideran importante 37 93%
No ia consideran importante 3 7%
Total 40 100%

Es decir el 93% de los encuestados consideran importante para la adecuada
conclusion de las obras al vocatl de control y vigilancia. De las tres personas cuya respuesta
fue negativa, la primera es una ama de casa gue no conocié al vocal de control y vigilancia: |a
segunda es un agricuitor que en otra parte del cuestionario comenté que no hubo comunicacion
con el vocal de control y vigilancia y que 1a comunidad supervisé Ia obra, la tercera es un obrero

que no hizo comentarios al respecto.

25%
25%
5%

3%
3%
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icipaci id
Cuadro N° 12

Necesidad de la participacién de {a comunidad en el control de {as obras

N 0%
muy necesaria 30 75
necesaria 10 25
Total 40 100

Grafica N° 3

Mas participacién de la comunidad en el control lo haria

igual (17.5%)

deficiente (2.5%)

mejor (80.0%)
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Gréfica N°4

interés de la comunidad de participar en el controf de las obras

no (10.0%)

si (90.0%)

Como se observa el 90% de los entrevistados opinan que a la comunidad le gustao le
interesa participar en ef control de las obras. No obstante que la pregunta fue cerrada, los
entrevistados mencionaron en 3 casos que la participacion estaba sujeta al tiempo disponible,
otros dos mencionaron que les interesa participar pero a través det comité.

En esta parte me parece importante hacer un comentario de las graficas 3, 4 y dell
cuadro N° 12, las cuales presentan que la opinién de los beneficiarios es positiva en 75%, 80%
y 90% respectivamente, lo que indica que existe un importante interés de la comunidad de
participar en el control de las obras realizadas con recursos federales, elemento fundamental de
ta contraloria social.
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Cuadro N° 13

Sugerencias de los beneficiarios para mejorar la contraloria social

Mas participacion de la comunidad

Mas informacion respecto a la posibilidad de hacer obras y
mayor comunicacién entre los participantes en la ejecucion de
la obra

Concientizar a la gente para que se hagan mejor las obras
Mas participacion del municipio

Agilidad en los tramites que le corresponden al ayuntamiento
Mas capacitacion al comité sobre la ejecucion de las obras

La comunidad pague un experto para la supervision de ia obra
Los comités manejen sus recursos

Mas apoyo al vocal de control y vigilancia, o se nombren dos
para que todo el tiempo se tenga control.

Participacion de la comunidad en el mantenimiento de las obras

No sabe nada

Total

NO

11 28%
7 18%
4 10%
3 8%
3 %
2 5%
2 5%
2 5%
2 5%
1 2%
3 7%
40 100%
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Cuadro N° 14

Opinién de la contraloria social

Es buena porque propicia mas participacion de la comunidad
Es necesaria para hacer bien las cosas

Es efectiva cuando se tiene organizacion

Se requiere mas capacitacion e informacion de la contraloria social

Es bueno que la comunidad participe en la vigilancia de sus obras

Permite el control de las obras para evitar problemas

Es muy necesaria en el ambito rural

Es un proceso

No sabe explicar

Total

N°

14

40

23%
10%

8%

8%

5%

5%

2%

2%

35%

100%
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vocal trol y vigi

El segundo tipo de cuestionario, se aplicd a los vocales de control y vigilancia de
cada una de tas obras que integran la muestra, obteniéndose los resultados que se presentan
en las graficas y cuadros a continuacion :

GraficaN° 5

Programas de las obras

Caminos les (10.5% Agua potable (7.9%
Escgg}g' d;gﬁ"a[a(s‘?%éa)" ) gu pﬂ?lcanta(l;’ilad?:) {10.5%)

Urbanizacion {13.2%)

Infraestructura educativa (31.6
Vivienda digna (2.6%) Electrificadion i gyares (15.8%)

En la gréfica anterior se observa que el programa con mas incidencia en la muestra fue
ei de infraestructura educativa con un 32%
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A continuacién se presentan los costos de las obras que integran  la muestra

agrupadas por rangos de inversion, de acuerdo a los respuestas de los vocales de control y
vigilancia:

Grafica N° 6

Costo de ias obras
pesos

No sabe2-3%bn adetante (15.0%)
121 a 150 mil (5.0%)

31 a 60 mil (40.0%)

91 a 120 mil (10.0%)

0 a 30 mil (10.0%) 61 a 90 mil (17.5%)

El 50% de las obras tienen un costo en el rango de 0 a 60 mil pesos lo que se explica
debido a que segin el Manual Unice de Operacién emitido por la Secretaria de Desarrollo
Social, las obras menores a $ 40,000 seran aprobadas por el Consejo de Desarrollo Municipal, lo
que agitiza de manera importante los tramites para la realizacidn de las obras, razon por la que
seguramente se optd por fas obras de rango.
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GraficaN° 7

Estado de las obras

En proceso (2.6%) Term. sin op. (2.6%)

Operando (94.7%)

Las respuestas de los vocales seitalan que el 94.7% de las obras se encuentran
terminadas  y operando. Ei 2.6 % en proceso corresponde a una obra que consistid en la
ampliacion de electrificacion, en la cual estan  pendientes de instalar los medidores
correspondientes; y el otro 2.6% corresponde a la construccion de sanitarios para una escuela,
obra que est4 terminada y sin operar debido a que no se utilizan porque las liaves estan en
poder de las maestras, quienes mencionaron que se utilizarian hasta la entrega oficial de la
obra.

Grafica 8

Funcionamiento de las obras

No funcianan 88" dqutar (13.2%)

funcionan bien (84.2%)

De la gréfica anterior podemos comentar que el 84.2% de las obras funcionan bien, el
2.6% es una obra que no funciona y que consistié en los baiios escolares de los que ya se
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comentd en el punto anterior; y el 13.2% se refiere a 5 obras que funcionan regular segun los
vocales de control y vigilancia, las cuales se mencionan a continuacion con sus correspondiente
observaciones.

-Ampliacion de electrificacion, falta ia instalacion de medidores.

-En un revestimiento de cafle, algunos tramos no quedaron revestidos.
-En un revestimiento de camino, éste no quedé bien revestido.

-En una rehabilitacion de techo existen filtraciones, cuando llueve mucho.
-Revestimiento de camino, la lluvia esta deslavando una parte del camino.

Grafica N°9

Tiempo construccién obra

De 5 a 10 meses (13.2%)

De 1 a 5 meses {86.8%)

La grafica anterior no requiere mayor explicacion toda vez que lo que nos muestra es
que la gran mayoria de las obras, es decir et 87%, son concluidas en un fapso de 1a 5 meses .

- i6n.del vocal d | v vigilanci

GréaficaN° 10

Responsable de la vigilancia de la obra

i 9
Vocal control y v. (23.7%) Ayuntamiento (2.6%)

La comunidad (13.2%) Comité comun. (60.5%)
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En la grafica 10 se observa que en opinion del vocal de control y vigilancia, la
responsabilidad de 1a vigilancia de la obra es compartida, con una mayor peso en el comité
comunitario,

Grafica N° 11

Ocupacién del vocal de control

comerciante 6‘%}7 9%) ama de casa (15.8%)

empleado (15.8%)

albaiiit (18.4%)

profesor (10.5%)
campesino (10.5%) agricultor (15.8%)

ta grafica 11 indica que los vocales de control y vigilancia son personas en su mayoria
de escasa preparacién, ya que solo en 10.5% tienen una preparacién profesional.
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Grafica N° 12

Participacion del vocal de control y vigilancia en asambleas
comunitarias para tratar asuntos de fa obra

Nunca (23.7%)
Casi nunea (2.6%) Siempre (47.4%)

Algunas veces (13.2%)
Casi siempre (13.2%)

Respecto de Ias cifras de esta grafica podemos comentar que se observa que solo el
47% de los vocales de contro! y vigitancia paricipan regularmente en asambleas comunitarias
como establece el manual Unico de operacion y como seria lo ideal para resolver los
preblemas que se pudieron presentar en la realizacion de la obra y por otro lado encontramos
que un 26% no paricipan en las mencionadas asambleas y en ambos casos podriamos
interpretar de dos maneras que no se tuvieron problemas por lo que no hubiera sido necesaric
comeniario en una asamblea y, por el otro lado hubo problemas y se resolvieron de una forma
dislinta a la de haberlo tratado en asambiea.

Grafica N° 13

Eleccidon del vocal de control y vigilancia

Desig. autoridades man. (5.3%) Designados directamente (7.9

Votacion comunidad (86.8%)

En la grafica anterior se puede observar que el 86% de fos vocales de control y
vigilancia entrevistados se eligieron por votacion de la comunidad de acuerdo a como fo
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establece el manual Gnico de operacion 'y un 4% no respeto la norma designandolos de manera
directa.

Gréfica N° 14

Duracion de vocal de control y vigitancia en el cargo

.5 210 meses (10.5%)

1 aiio (13.2%)

1 a Smeses (73.7%)

En la gréfica 14 observamos que la permanencia del vocal como responsable de la
vigilancia de 1a obra es en un 97.4% menor a un afio, esto se explica por la normatividad la cual
eslablece que las obras realizadas con recursos del Fondo de Desarrolto Social Municipal
deberan ser iniciadas y concluidas en un mismo afo fiscal, de lo contrario serian concluidas
con recursos estatales; por lo gue se refiere a la obra con duracién de méas de 2 afios, el vocal
explica que se irata de una obra de mejoramiento de 40 viviendas trabajos que se realizaron
con recursos de  fondos revolventes, por lo que se le did seguimiento a la recuperacion
correspondiente.

‘2 afios en-adelante (2.6%)
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Cuadro N°15

Funciones de los vocales de control y vigilancia segun ellos mismos

Funciones del vocal de control y vigilancia S
Visitar la obra y reportar avances 34
Elaborar reporte de los recursos recibidos y aplicados 5
Gestionar la obtencidn de recursos 6

ol

Tramitar quejas presentadas por la comunidad

Recabar la documentacion comprobatoria de la obra 12
Verificar todas las caracteristicas de la obra 18
Verificar que se cumpta con la normatividad del programa 6

Si no funciona la obra gestionar para que opere !

Otros 4

Oe los datos anteriores podemos determinar que ias funciones que considera mas
reiteradamente el vocal son: visitar las obras y reportar avances, verificar las caracteristicas
de las obras y en menor medida recabar la documentacién comprobatoria de la obra.
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Grafica N°15

Conocimiento del objetivo de la contraloria social

Sabe regular (2.6%)

No sabe nada (34.2%) Sabe poco (34.2%)

Sabe muy bien (2.6%)

Sabe bien (2.6%)
Sabe muy poco (23.7%)

Capacitacion a fos vocales de control y vigilani

Gréafica N° 16

Capacitacjén a vocales

Si (34.2%)

No (65.8%)

En {a gréafica anterior se observa que el 66% de vocales no fueron capacitados para
desempeiiar su funcion; lo que implica inochservancia de la normatividad, la cual menciona se
deben capacitar a los vocates “paraque cuenten con los elementos necesarios que les permitan
llevar a cabo adecuadamente su funcidn.
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Grafica N° 17

Dependencia encargada de la capacitacion

£l ayuntamiento (23.1%)

Organo estatal control (76.9%

La grafica antesior muestra en qué proporcion capacité el ayuntamiento y el Organo
Estatal de Control, a fos 34.2% de los vocales de control y vigilancia que se mencionan en ia
gréfica 16.

El 34.2% de los vocales de control y vigilancia que fueron capacitados mencionaron
haber recibido los temas que muestra {a grafica siguiente;

Grafica N° 18

Temas de la capacitacién

Programas de trabajo (7.7%
Normatividad del fondo (15.4

Quejas y denuncias (15.4%) Ingresos y egresos (61.5%)
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En cuanto a la pregunta abierta de qué entiende por contratoria social los resultados se
muestran a continuacioén de manera resumida:

Cuadro N° 16

Que entienden los vocales de control y vigilancia por contraloria social

Concepto

La vigilancia de los trabajos en las obras 10 26%
La participacion de todos 3 8%
otros 4 11%
No sabe 0 no expreso nada 21 55%
Total 38 100%

Las respuestas de los vocales a la pregunta anterior la podemos relacionar con la
informacién que presenta la grafica N° 16, donde se menciona que el 66% de los vocales de
control y vigilancia no fueron capacitados {0 que podria explicar por qué 21 personas no
saben expresar qué es la contraloria social.

Gréafica N° 19

Cuéndo se capacité al vocal

Antes inicio obra {18.4%)

Despues de iniciada (15.8
No capacitados (65.8%)
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Los vocales capacitados mencionaron que los grupos que se integraron para la
capacitacién se integraron de acuerdo a los rangos que se establecieron en el cuestionarios de
la siguiente manera:

Gréfica N° 20

Numero de integrantes de los grupos capacitados

1 a 10 personas (15.4%)

30 a 50 personas (46.2%)

De 10 a 30 personas (38.5%

Gréafica N° 21

Logro de objetivos de los vocales capacitados

Regular  (38.5%)

Bien {61.5%)

En la grafica anterior se puede observar que el 38% de los participantes a cursos de
capacitacion consideran regular el logro de objetivos de la misma, lo que se podria interpretar
como que los asistentes a dicha capacitacién esperaban més de ella 0 que existen algunos
aspectos en la capacitacion o en los temas que la integran que deben ser mejorados.



Informacién de las obras

Respecto a si le proporcionaron informacién de los recursos asignados a las obras af
vocal de control y vigilancia, la respuesta de elios fue la siguiente:

Gréafica N° 22

Obtencion de informacion de los recursos asignadeos a la obra

Si {34.2%)

Ne (65.8%})

La informacion de los recursos asignados a las obras es fundamental para el trabajo del
vocal de control y vigilancia, ya que sin ella no es posibie detectar anomalias que se hubieran
podido presentar, por lo que en esta parte se ha detectado un importante foco rojo para ef buen
desempeiio de la funcién del vocal de control y vigilancia.

Grafica N° 23

Instancias que proporcionaren informacion de los recursos asignados a la
obra

El presidente del comité (7.7%)

El ayuntamiento (92.3%)
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Grafica N° 24

Revision de las obras de las que no se contaba con informacién de sus
reclursos

Solicité informacion (4.0%)
Cheed que funcionara (36,

Visualmenie (60.0%)

Grafica N°25

Aplicacién correcta de les recursos asignados a la obra

Parcialmenveo(m) (7.9%)

Totalmente (86.8%)

Al analizar esta grafica nos parece que las respuestas de los vocales de control y
vigilancia se basaron en la revisién visual que hicieron de ias obras, ya que si consideramos
que en 25 de ios 38 cuestionarios se menciond que no se conté con informacion respecto de los
recursos asignados a la obra; entonces se podria preguntar que como se cercioraron de que los
recursos se ubieran empleado totalmente en la obra .
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Por lo que se refiere a los dos casos, en los que se menciona que se aplicaron
parcialmente los recursos el primero consistio en una pavimentacion de concreto hidraulico del
cual sobrarén$ 17000, los cuales fueron devueltos al ayuntamiento, es decir solo se utilizaron el
85% de los recursos. El otro caso se refiere a una pavimentacién de caile en la cual se utilizé
solo el 80% de los recursos y se regresaron al ayuntamiento $ 20,000.

- | .

A la pregunta sobre la existencia de quejas y denuncias, se identificd en las respuestas
de los vocales de control y vigitancia, gue s6lo en 7 casos de l0s 38 se tenian quejas, las cuales
se presentan a continuacién indicando la obra y la observacion correspondiente.

-Por el tipe de material utilizado en un revestimiento de camino.

-No quedo bien el trabajo en un revestimiento de camino

-Existen tramos en que no se realizo bien el revestimiento de (a calle

-L.0s recursos para reparar una escuela llegaron tarde por lo que al realizarlo se interrum
pieron las clases

-Atrasos en la ejecucion de la ampiiacién de electrificacion

-Pensaron que se haria completa la obra en una ampliacién red drenaje

-Mala calidad en la piedra de un pavimento de calle.

A la pregunta de a quién se turnaron 1as quejas presentadas por la comunidad tenemas
que de las 7 quejas 5 se tumaron a autoridades municipales, respecto a las dos restantes el
vocal de control y vigilancia mencioné que no se hizo ningun tramite.

Grafica N° 26

Contribucién de 1a contraloria social a la realizacion de las obras

No sabe (10.5%)
Nada (2.6%)

Regular (10.5%)

Poce (5.3%)

Mucho (71.1%)

Como se observa en la grafica anterior el 71% de los vocales de control y vigilancia
entrevistados consideran que la contraloria social contribuye mucho a la realizacion de las
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obras, lo que significa un atto % de vocales de control y vigilancia tienen una buena opinién de
la funcién que desarroilaron.

Grafica N° 27

" Perspectiva contraloria social

continuar como esta (18.4%)

mejorarse (81.6%)

La gréfica anterior muestra la perspectiva que en opinion de los vocales de control y vigilancia
deberia tener la contraloria social; es decir el 82% de los encuestados mencion6 que se deberia
mejorar.,

En ta encuesta a vocales de control y vigilancia, ademas de los 38 cuestionarios
analizados se aplico un cuestionario al vocal de control y vigilancia del Consejo de Desarrollo
Municipal quien mencioné que fue etegido por autoridades municipales y ratificado por la
comunidad en asamblea como vocal a nivel municipal es el encargado con el apoyo de los
vocales de control y vigilancia comunitario de supervisar todas 1as obras del municipio. También
menciond que el I00% de las obras realizadas en el municipio de San Cristébal de las Casas,
Chiapas, durante 1996, estan concluidas y operando bien. Asi mismo sefialé que como parte de
sus aclividades esta la de elaborar reportes para el area de obras piblicas del Municipio
cuando son detectados probleras o atrasos en las obras para que se encarguen de agilizar los
trabajos o corregir las fallas, también manifiesta gue la informacion sobre los recursos de las
obras se las proporciond Consejo de Desarrollo Municipal Por lo que se refiere a las quejas y
denuncias afirmé que casi no existen quejas en virtud de que la gente exige lo que quiere.

Como comentario adicional sugiere se otorguen apoyos econémicos a los vocales de
control y vigilancia del Consejo de Desarrolio Municipal, toda vez que en sus funciones estan las
de visitan las obras del municipio, lo que implica gastos como en su caso de su vehiculo vy el
Municipio unicamente le proporciond un vale de gasolina, también pide se considere que por
atender su funcidn de vocal se distrae de sus actividades laborales lo que le repercute en sus
ingresos.

150



Jlisis bivariad

En ia parte del analisis bivariado se cruzaron algunas variables de los cuestionarios
aplicados a vocales de control y vigilancia cuyos resultados mas relevantes se presentan a
continuacién:

Cuadro N° 17

. ) Funcionamiento de las obras en relacion al costo
Costo de 1a obra Funcionamiento
" Miles de pesos Bien Regular No funciona Total
0-30 4 - - 4
3160 11 3 1 : 15
61-90 7 . . 7
91-120 3 1 - +4
121-150 | i - 2
Mas de 151 3 - . 5
Noc sabe 1 - - 1
Total 32 5 1 38

Del cuadro N° 17 Hlama la antencion una obra que no funciona por causa justificada,
segun se explica en lagrafica 8 y 5 obras que funcionan regular, las cuales presentan mala
calidad , fallas menores o una vida Gtil menor a la esperada; lo que no obstante que no impide
su funcionamiento, dichas obras no fueron de la entera satisfaccién del vocal y de la
comunidad, tas fallas antes mencionadas representan recursos no aplicados adecuadamente,
lo que cobra mayor relevancia por tratarse de obras de beneficio social. Respecto a este punto
se requiere una mas puntual supervision de las autoridades municipales y de ias dependencias
responsables del apoyo técnico.
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El cruce de la vanable de capacitacion a vocales de control y vigilancia, con la de
costo de la obra di6 los siguientes resultados:

Cuadro N° 13

Capacntamén de vocales de control v v. en relacion al costo de la obra
! Capacita cion
“Costode la Si 0% No 0% Total
: obra miles $ |
0-30 : - - 4 10 P
3160 ! 5 13 10 21 15
61-90 3 8 4 10 7
91-120 - - 4 10 4
121-150 1 3 1 3 2
més de 151 3 8 2 5
Nosabe @ 1 2 . - 1
i Toa | 13 34 25 66 38

En el cuadro N° 18 se observa que en las obras con costo superior a $ 90,000. , se
encontraron 7 obras en las cuales no se brindd capacitacién a los vocales. En las obras de
menos costo también existe un atto indice de no capacitados. Lo que implica que no se cuido el
estricto apego a la normatividad en las obras de mayor costo, en las cuales el impacto de la
falta de capacitacion es de mayor trascendencia.

Cuadro N° 19

itacién a vocales en relacién al funcionamiento de Ia obra
‘Capacitacibn a vocales de control y vigdancia
Funcionamiento Si 0% No 0% Total
de la obra
Bien 12 32 .20 53 3
Regular i . 2 4 10 5
No funciona - - i 3 1
Total 13 34 15 66 38
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En el cuadro N° 19 se observan 25 vocales de control y vigilancia que no fueron
capacitados y 4 de las obras bajo su responsabilidad tienen regular funcionamiento. La
informacion anterior contrasta con ios datos de los vocales que si fueron capacitados, donde
s0lo se presenta una obra con funcionamiento reguiar, de lo anterior se podria suponer que a
mayor capacitacion a vocales menos es el numero de obras que funcionen regular 6 no
funcionan, lo que ratifica la importancia de la capacitacion a vocales en ei logro de mejores
resultados en la realizacion de abras.

5.3.9 Conclusiones de la encuesta
Funcionamiento de las obras

El 95% de los vocales de control y vigilancia opinaron que las obras ya se encontraban
operando, lo cual fue corroborado con {a opinidn de los beneficiarios. En el caso de las dos
obras que no estuvieron funcionado, se estaban tomando las medidas para su operacion.
{ver grafica 7)

Sobre el funcionamiento de las obras el 84% de los vocales opinaron qQue las obras
funcionan bien, el 13.2% opin6 que funcionan regulary el 2.6% que no funcionan. Respecto a
las obras que funcionan regular se debe a gue presentan trabajos de mala calidad o fallas
menores que no impiden su funcionamiento( grafica 8)

Respecto al punto anterior es importante sefialar que es fundamental el apoyo técnico
por parte de las autoridades municipales y del consejo de desarrollo municipal para que un alto
porcentaje de las obras funcionen, asi como la supervision de las dependencias responsables
de ejerceria y de SEDESOL , ya que ademas que lo establece la normatividad, es necesario
que el comité comunitario cuente con esos apoyos para el 6ptimo aprovechamiento de los
recursos de referencia.

Opinién.de los beneficiari : Ly viallan

En un 93% !a opinion de los beneficiarios fue que la participacién del vocal de control
y vigilancia es importante para la adecuada conclusion de las obras.{ ver cuadro N° 11)

Lo anterior, indica que los beneficiarios de las obras conocen ia figura del vocal de
control y vigitancia y lienen una buena impresion de su participacion en la ejecucion de las
obras.

Participacion de | d

En opinion del 7% de los beneficiarios la participacion de 1a comunidad en el control
de los recursos publicos es necesaria; el 80% opina que una mayor participacion de la
comunidad en el control y vigilancia de las obras lo mejoraria ; y el 90% de los beneficiarios
entrevistados manifestaron que a la comunidad le gusta o le interesa participar en el controi de
tos mencionados recursos; las respuesta positivas segin los porcentajes mencionados
demuestra un deseo de la comunidad de participar en el control y vigitancia de los recursos
gubernamentales aplicados a programas sociales.
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Lo anterior es importante ya que {a participacién social es un elemento fundamental
para {a contraloria social y ésta a su vez para las obras realizadas con recursos del Fondo de
Desarmollo Social Municipal, ya que como se a visto a través de la investigacion son obras
pequefias que no rebasan en la mayoria de los caso 1os $ 60,000 pesos, 1o anterior aunado ala
gran dispersion geografica de tas mas de 10,000 obras y acciones realizadas en el Estado de
Chiapas, vy las dificultades en los accesos a la gran mayoria de ellas, hace compieja y costosa
la revision de la mismas por el control institucional.

Dicha problematica ha propiciado que en México se instrumente la contraloria social
Que es un programa del gobierno federal que incorpora  1a participacion social en el control y {a
supervision de las obras. La contraloria social concilia los dos aspectos el deseo de ia
comunidad de participar y ta politica det control institucional de apoyarse en la participacion
comunitaria para hacer el control més efectivo, ya que la poblacion esta directamente en la obra
y observa si su funcionamiento es adecuado o no.

laf 60 de |

El 50% de las obras que se ejercen con recursos del Fondo de Desarrolic Social
Municipal tienen un costo en el rango de 0 a 60 mil pesos . lo gue se explica por la
normatividad aplicable que sefiala que las obras menores a 40 mil pesos pueden ser aprobados
por el Consejo de Desarrollc Municipal lo que agiliza de manera importante e! tramite para ia
realizacidn de la obra. Lo anterior ha ocasionado que se realicen un mayor namero de obras de
bajo costo ya que las obras mas caras tienen que pasar por autorizaciones estatales, lo cual
implica mayor burocratismo.

De lo anterior se puede comentar que es importante seguir adecuando el marco
normativo de la ejecucion de recursos en el ambito regional, para que a través de una mayor
autonomia a los municipios se hagan de manera mas eficiente, [a planeacion ejecucion ¥
supervision de las obras.

Respecto a ia hipotesis de que: la participacion social en el control de los programas
gubermnamentales contribuye a su efectividad se puede argumentar lo siguiente. En  virtud de 1a
complejidad para medir fa efectividad, se considera que con |as respuestas a las preguntas de
las dos encuestas podemos tener una conclusion global que seria que con [a participacion
social se mejora el control y por ende la efectividad; sin embargo, en la investigacién también
se detectaron algunos aspectos que es necesario corregir o modificar para que la participacion
social fogre un impacto mas importante en Ja ejecucion de las obras, Lo anterior se refuerza con
la opinion del 93% de los beneficiarios que consideraron importante ia participacion del vocal de
control y vigilancia .

Elocciond trol y viailanci

En opinién de tos vocales de control y vigilancia la eleccion de ellos se llevé a cabo en
un 87% por votacion de la comunidad y el 14% restante fue asignado de manera directa por
autoridades municipales o estatales. Seglin lo establece |la norma debe el 100% debe ser
elegido por votacion de la comunidad y en ningin caso por designacion directa.

Es importante cuidar el estricto apego a la normatividad para que la eleccion del vocal
de control y vigilancia sea por votacion de la comunidad, ya que de esa manera se asegura que
la persona designada cuente con la confianza de la comunidad respecto a su capacidad y
honestidad para cumplir con su funcion.

154



Capacitacion a| les.d iilancs

El 668% de los vocales de control y vigilancia no fueron capacitados para desempefiar su
funcién, lo que significa por una parte que no se observo la nommatividad que establece que
deben ser capacitados, y por ofro lado significa la falta de un etemento importante para el
buen desempefio de la funcién del vocal como es la capacitacién la cual tiene un impacto
trascendental en el logro de objetivos solo se cubrié en un 34% ( ver grafica 16)

Respecto al punto anterior es impontante que se tomen las medidas necesarias para
asegurar que las personas elegidas por la comunidad como vocales o como parie del comité
tengan acceso a la capacitacion de manera oportuna que les pemmitird conocer la normatividad
dei programa, saber cudles seran sus funciones, como las debe llevar a cabo y plantear sus
dudas al respecto; dichos puntos son imprescindibles para desarroilar su funcion de manera
seria y responsable y que ademas se aproveche de la mejor manera el tiempo y e! interés de
la comunidad de panrticipar en ia vigilancia de la correcta ejecucion de las obras.

En la grafica 21 se puede observar que del 34% de vocales de control y vigilancia que
recibieron capacitacion, el 62% opina que se lograron los objetivos de la capacitacion, pero el
38% menciona que los objetivos de la capacitacion solo se lograron de manera regular; lo
anterior sugiere gque ia capacitacion debe ser mejorada ya que la gente que {a recibe no queda
satisfecha .

Respecto al punto anterior, es necesario hacer una revision que permita detectar los
puntos que es necesaric mejorar en 1a capacitaciéon e instrumentardo de una manera muy agil.

(af . l nados a_las of

En las respuestas de los vocales de control y vigilancia, se detecté que a un 66% de
ellos no se les habia proporcionado informacion de los recursos asignados a las obras que les
correspondia controiar,

Lo antes sefiatado es una observacion muy importante, ya que si el vocal de control y
vigilancia no tiene la informacion correspondiente a la obra que tiene que revisar o supervisar es
muy dificil que pueda detectar faltantes, desvios 0 malas aplicaciones. Es importante asegurar
la entrega de la informacion de referencia para que ta paricipacién social en e! control sea
efectiva, toda vez que como se comenté en el capitulo 1 la informacién es un elemento
fundamentai para que exista en control.

Cabe resaltar que el 87% de los vocales opind que los recursos asignados fueron bien
aplicados; sin embargo dicha opinidn se basoé en la revision visual y en su funcionamiento y no
en ia confrontacién de ta informacion con la obra, pues el 66% , como ya se menciond, no
recibieron dicha informacion.

Existe dentro de las comunidades indigenas costumbres de participacién social, lo
que permite una buena aceplacion e interés por {a contraloria social la cual fomenta y canaliza
la participacién social, ademas involucra a los directamente beneficiados por las obras en
proceso de seleccién, ejecucion y control, de las mismas, lo que seguramente tendrd un
impacto positivo a fargo plazo, por el conocimiento que la comunidad adquiera del manejo de
los recursos pulblicos , asi como un mayor acceso a la informacion y mas participacion en la
atencién de sus problemas.
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En el desarrollo de ésta investigacion, se pudo detectar que la ciudadania tiene un
interés serio y decidido de panicipar en tas acciones de control y supervision del ejercicio del
gasto publico; lo anterior, es muy importante que sea vaiorado y complementado por las
Dependencias del Gobiemo Estatal y Federal, para proporcionaries los apoyos necesarios
para el adecuado desempefio de su funcion y que el tiempo que {a comunidad utilice en dicha
participacion social repercuta en una efectiva vigilancia de los recursos federales ejercidos en
las obras que integran e! Fondo de Desarrollo social Municipal . Toda vez que lo que se obtuvo
en los resultados de la encuesta, es que un afto porcentaje de los vocales no fueron capacitados
y a un alto porcentaje de ellos no se les proporciond la informacién necesaria para el
desempeiio de su funcién, se considera que este problema debe ser atendido de inmediato
para obtener mejores resultados en el desarrollo de las obras realizadas con recursos del Fondo
de Desarrollo Social Municipal.
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CAPITULO 6 CONCLUSIONES GENERALES

Actuaimente la administracién en las empresas publicas, privadas y en los propios
gobiemos es fundamental para el logro de los objetivos planteados y dentro de la
administracién, el control con enfoque preventivo es un elemento fundamental, ya que permite
E asegurar el iogro de los objetivos asi como una toma de decisiones oportuna, por lo que
aquellas administraciones que no le den al control la importancia gue tiene y no 1o vean con
enfoque preventivo, estaran lejos de obtener los mejores resuitados.

)

Es impontante reflexionar respecto del costo beneficio det control y poder estimar qué
porcentaje de recursos se asignan en una empresa para el control y o que ese recurse ayuda
para evitar o disminuir los riesgos que se presentan en el transito a la consecucién del los
objetivos. El beneficio derivado de las medidas de control deben compensar con creces los
costos que estas requieren. Lo anterior debe ser considerado en las asignaciones
presupuestales def gobiemo federal.

El control gubemamental en México es importante, porgue para una democracia es
indispensable contar con un sistema de control acorde al tipo de pais que se tiene o que se
quiere, sobre todo que permita informare y demostrare al pueblo en qué y comp utilizd el
estado sus recursos.

Historicamente el control gubemamental ha existido en México, y a partir de 1824 ha
eslado integrado de 2 instituciones que representan el control externo y el control interno; este
ultimo se ha ubicado dentro dei poder ejecutivo y ha estado asignado a una 0 a vanas
dependencias, en ocasiones se ha dispersado y en otras se ha concentrado, pero ha existido
de acuerdo a la idea del control de las autoridades en tumno; por lo que corresponde al controf
extemo éste se ubica en el poder legislativo y ha permanecido a cargo de la Contaduria Mayor
de Hacienda desde el afio de referencia .

El control gubemamental es fundamental para el pais y debe existir, sin embargo, como
fo ptantea el Plan Nacional de Desarrollo debe adecuarse a los nuevos tiempos, a la
giobalizacién, ai tratade de libre cornercio, a la mayor participacion ciudadana , a los avances en
las comunicaciones, etc; pero sobre todo debe atenderse los reclamos de la sociedad que no
esta satisfecha con los resultados obtenidos en materia de control y que requiere mas
eficiencia y transparencia en la utilizacion de los recursos pdblicos.

La iniciativa de Ley sobre ia creacion de un Organo Superior de Fiscalizacién, que
tenga la independencia necesaria para realizar su trabajo, asi como los recursos suficientes
tanto humanos, técnicos, financieros y legales; asi como la permanencia suficiente de su
titular, que permitan aspirar a un control mas efectivo, con un enfoque totalmente preventiva,
que dara seguramente mejores resuftados a la sociedad que ahora es mas participativa y mas
interesada en a rendicién de cuentas respecto de los recursos publicos.

»
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La contraloria social es un programa gubermamental que promueve Ja participacion de la
comunidad en las acciones de control de los recursos publicos ejercidos en el ambito regional, y
es a la vez una forrna de descentralizar las actividades de control hacia el &mbito locail, lo que
sin duda imptica una labor importante de capacitacion a las comunidades que participan en el
mencionado programa, para que ésta esté en posibilidad de asumir los retos que implica
participar en las {abores de control.

Las obras o acciones realizadas en ia Republica Mexicana con recursos del Fondo de
Desamolio Social Municipal durante 1996, rebasan las cien mit, lo que aunado a su gran
dispersion geografica, la dificultad en el acceso, 1a gran diversidad de regiones, hace muy dificil
Su revision por parte del control institucional; ante este gran reto {a contraloria social contribuye
de una manera importante ya que ademas de incorporar a la comunidad en las tareas de
control de las obras, considera la participacion de un vocal de control y vigilancia que cuenta
con la confianza de la comunidad, que esta interesado en su obra y que se encuentra en el lugar
de la obra, lp que implica que la contraloria social contribuye a obtener mejores resultados en
la ejecucion de las obras financiadas con recursos publicos.

Como resultado de nuestra investigacion se obtuvieron conclusiones muy interesantes,
sin embargo, también se observaron varias anomatias en el programa de contraloria social que
se considera importante sealar a continuacion y sugerir que |as personas responsables tomen
las medidas necesarias al respecto.

El 95% de los vocates de contro! y vigitancia opinaron gue las obras ya se encontraban
operando, lo ¢ual fue corroborado conl 1a opinion de 1os beneficiarios.

El 93% de la opinién de los beneficiarios fue que la participacion del vocal de control y
vigilancia es importante para la adecuada conclusion de ias obras.

En opinion del 75% de los beneficiarios, la participacion de la comunidad en el control
de los recursos publicos es necesaria; también et 80% opind que la mayor participacion de la
comunidad en el control y vigilancia de dichos recursos o mejoraria, y € 90% de los
beneficiarios entrevistados manifestaron que a la comunidad le gusta o le interesa participar en
le control de los recursos antes mencionados; lo anterior indica claramente el interés de la
sociedad en participar en el control de los recursos asignados a su comunidad para la
realizacion de obras basicamente de beneficio social.

Existe en las comunidades indigenas costumbres de participacion social, lo que penmite
una buena aceptacion e interés de la contraloria social, la cual fomenta Yy canaliza dicha
participacion social, ademas involucra a los directamente beneficiados por las obras en el
proceso de seleccion, ejecucion y control de las mismas: |0 anterior tendra seguramente un
impacto positivo a largo plazo por el conocimiento que la comunidad adquiera del manejo de
los recursos piblicos, asi como un mayor acceso a ia informacion y mas participacion en la
atencion de sus problemas.

Cabe resaltar que el 87% de los vocales opind que los recursos asignados fueron bien
aplicados; sin embargo dicha opinién se basd en ia revisién visual y €n su funcionamiento y no
en la confrontacion de la informacién con las obras.

El 66% de los vocales de control y vigilancia no se les proporciond Ia informacion de
los recursos asignados a las obras que les comespondia controlar, observacion importanie ya
que la informacion es elemento fundamental del control. A este respecto es importante asegurar
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la entrega de ia informacion de referencia, para que la participacion social en el control sea
efectiva.

El 66% de los vocales de control y vigilancia no fueron capacitados para desempefiar su
funcion, lo que implica que no contaran con 10§ copocimientos necesarios para realizar sus
tareas. Se sugiere que se tomen las medidas necesarias para asegurar que la capacitacion se
de a todos lps vocales de control y vigilancia antes de iniciar su funcidn, lo que redundara en
que su participacion tenga mejores resultados.

De acuerdo con los resultados de la’ investigacion los vocales de control y vigilancia
encuestados, unicamente el 10.5% manifestd tener una preparaciénh a nivel técnico o
profesianal, lo cual demuestra la necesidad de una capacitacion antes de iniciar su funcion o
durante en tiempo que dura la misma.

Los vocaies encuestados fueron en un 21 % mujeres, {0 que de alguna manera es
indicativo de que el acceso a ciertas adclividades por parte de la mujer todavia no es muy
comun en los municipios rurales o indigenas.

En el desarroilo de esta investigacién , se pudo detectar que ta- ciudadania tiene un
interés serio y decidido de participar en 1as acciones de control y supervisién del ejercicio del
gasto piblico; o anterior, es muy imporiante que sea valorado y complementado por las
Dependencias del Gobiemno Federal y Estatal, para proporcionarles los apoyos necesarios para
el adecuado desempeiio de su funcion y que el tiempo que 'a comunidad utilice en dicha
participacion social repercuta en una efectiva vigilancia de los recursos federales ejercidos en
las obras que integran el Fondo de Desarrolio Social Municipal.

La contraloria social es un programa Qubernamental il, que como todos los
programas debe ser evaluado constantemente para detectar sus asiertos o fallas y tener
elementos para mejorarfo, También es imporianie determinar su costo beneficio, ya que los
recursos que Se canalizan a la contraloria social tanto a nivel federal como estatal son
importantes, [0 que se esperaria es tener resultados acordes a esos recursos canalizades a
contraloria social.

Sugerencia para futuras investigaciones.

Se considera imporiante estudiar l1a relacion que tienen los tres drganos de control de
los tres poderes del gobiemo federal , para determinar si existe una coordinacion entre elios que
evite la duplicidad de trabajos propiciando hacer mas eficiente los resultados de ia
administracion publica; también seria interesante estudiar si los tres émganos de control se
apegan a las mismas normas en materia de auditoria y si selicitan la observancia de las
mismas leyes en el ejercicio del gasto publico y determinar qué es lo mas convenienie ,
asimismo conrocer si los 6rganos de control supervisan o revisa que en los tres poderes se
apeguen a similares medidas de racionalidad y austeridad para el gasto publico.

Se considera importante estudiar cual es el desempefio de la Contaduria Mayor de
Hacienda de todos los estados de la republica y poder determinar si su personal es el suficiente
, tiene el nivel técnico necesario y si  sus estructuras y recursos asignados son acordes al
monto de recursos que tienen que vigilar y a la complejidad de los mismos para su revision,
Lo anterior permitiria contestar algunas de las inquietudes que tiene la sociedad sobre los
resuitados obienidos por los ¢rganos de control y sobre la trasparente rendicion de cuentas en
el ejercicio del gasto publico.
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Marco muestral 111 obras de infraestructura

Obra
Camings rurales
1 Revestimiento de camino{ Ranch.Buenavista-Gpe Chuncala)
2 Revest. y rodada de contreto ¢. (Vista Hermosa-Sn. Cristdbai)
3 Revest.de camino (San Antonio las Rosas-Arcotetes)
4 Revest.y rodada de concreto {Agua de pajarito-arcotete)
5 Revest. camino Ej. Pedemal Chul.
6 Revest. y rodada de concreto E.C.Gpe el Tunel Manzanillo
7 Revest. y rodada de concreto Matasangs-Tzemenei
8 Revest. de camino Taza de agua Yalboc-Tzontehitz
9 Revest. de camino Arcotete Sn Cristobal-Agua de pajarito
10 Puentes vehiculares de concreto Col. Sn Juan de ios Lagos
11 Construccion de ¢camino al Barrio San Antonio el Pinar
12 Camino Huitepec Sta Anita-Ec Tuxtla Huitepec
13 Const.camino San José el Carmen-San José Buenavista
14 Apertura camino Carrizo Camrizal Buenavista
1S Apertura camino La Lagunita Laguna Grande
16 Apertura camino dos Lagunas 5.C.L.C.Ocosingo
17 Camino Ej. Candelania Santa Rita
18 Construccion de puente vehicular en San. Felipe Zacatepec
19 Construccion de puente vehicular Laguna Grande
20 Revestimiento camino San Antonio San Martin- Ef Pajaro
21 Revestimiento camino el Duraznal E.C.8an Felipe
Alcantarillado
22 Ampliacion red desagiie Col. Nueva Esperanza
23 Ampliacién red drenaje Col. Cascajal
24 Ampliacion red drenaje calle Comitan B. Delicias
25 Construccion red drenaje Santa Cruz Almolonga
26 Construccion red drenaje B. La Hormiga
27 Cosntruccion canal desagie pluvial C. Real
28 Construccion red drenaje la Almolonga

29 Rehabilitacién de {echos escuela Secundaria N°® 8
30 Anexo Preescolar Caol. Morelos
31 Anexo escolar Carios Navarrete
32 impermiabilizacidon techo Prim. Adolfo Ramos
33 Rehabilitacion sanitarios Prim. Diego de Mazariegos
34 Rehabilitacion sanitarios Prim. Fray Bariolome de las Casas
35 Rehabilitacion sanitarios Prim. Belisario Dominguez
36 Rehabilitacién sanitarios Prim. Aquiles Serdan
37 Anexo escolar Prim. Benito Juarez
38 Anexo escolar Prim. fgnacio Altamirano
r
38 Pavimentacion calle Ortiz Rubio
40 Pavimentacion concreto co. Doctores
41 Pavimentacion 2° calle de las Carretas
42 Pavimentacion concreto calle Reforma
43 Pavimentacion concreto calle 1z Garita
44 Pavimentacion asfaito calle las Piedrecitas
45 Pavimentacion asfalto col. Morelos

Anexo 12

importe $§
( miles)

150
43
87
108
177
185
86
31
16
87
538
55
198
111

39

21
603
17

48

27

114
17
29
51
10
24

23
20
24

63
46
59
159
189
59
112
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46 Pavimentacion asfalto col. Morelos

47 Pavimentacion asfalto col. Tlaxcala

48 Pavimentacion asfalto avenida Remesal

49 Pavimentacion diagonal las Delicias

50 Pavimentacién circuito Col. la Hormiga

51 Pavimentacion asfalto Diagonal Independencia
52 Pav.asfalto cerrada del Relicario

53 Pav. asfalto calle Julian Villagrana

Yivienda digna
54 Rehabilitacion Bamio Tepeyac
55 Rehabilitacion Col. Pie del Cerro
56 Rehabilitacion Ejido Napite
57 Rehabilitacion el Escalon
58 Rehabilitacion rurat e} Huitepec

infraestructura educativa
59 Construccién aula Prim. Adolfo Lopez Matéos
80 Construccidn aula Telesecundaria N°® 214
61 Construccion aula Prim. s/n Nativitas
62 Construccion aula J.K. Emilio Zola
63 Construccion Plaza y acceso Sec. Felipe Flores
64 Construccién aula primaria Heroes de Nacosari
65 Construccion aula Primaria Cast.Tielemans
66 Construyccién auia normal Manuel Larrainzar
67 Construccion aula primaria Flavio Paniagua
68 Construccion aula telesecundaria N° 297
69 Construccion sanitarios Primaria Miguel Hidalgo
70 Construccion aula Prim Nueva Palestina
71 Construccion aula'y sanitarios prim. Aquiles Serdan
72 Construccion aula Primania Francisco | Madero

73 Cercada perimetral drea cap. Fray Bartolome

74 Rehabilitacion red agua potable Maria Auxiliadora

75 Amp. sistema agua potable Rancho Nuevo

78 Amp. red agua potable Almolonga

77 Const. Tanque de captacion Gpe Chuncala

78 Construccion tanque captacion Sn José Buena Vista
79 Construccion tanque agua Santa Lucia

80 Construccion red agua potabie Frace. la Hormiga

81 Construccion tanque almacenamiento Los Alcanfores
82 Construccion barda con mallas cicldnica F Tivoli

83 Construccion guamiciones y banquetas en Tlaxcala i
84 Construccién plaza civica San Mateo Shuncala

85 Construccién sanitarios ptiblicos Alameda Sto. Domingo
86 Rehabilitacidon parque infantil Col. Manuel Velasco

87 Construccion sanitarios en plazuela de Guadalupe

88 Instacién de luminarias en calle Comalera

89 instalacion de luminarias en calle San. Juan col. el Relicario
90 Instaiacion de luminarias en col. San Juan del Bosque
81 instalacién de luminarias en calle Sonora

92 Instalacion luminarias calle Moctezuma y Cuauhtemoc
93 Instalacion luminarias Rio Suchiate col. 31 de marzo
94 Rehabilitacién de alumbrado publico Ciudad Reat

95 Revestimiento de la calle col. el Paraiso

397

166
93
98
597
42
25
81

49
53
44
44
24

42
42
82
47
73
80
62
65
83
87
67

40 -

72
63

17

11
127
45
30
111
40

42
27
42
17

BR©O WS

[34]
o
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96 Empedrado de calle col. J]a Hormiga

97 Revestimiento de calle ampliacion Cafada

88 Revestimiento de calle el Santuario

99 Revestimiento de calle Ejercito Nacional
100 Reconstruccion de escalera y revestimiento de fa c. B. Delicias
101 Construccion de banquetas en Ana Eboli Paniagua
102 Construccion de andadores Rafael Pascasio Gamboa
103 Construccion de escalera en calle principal B. La Candelaria
104 Construccion de escalera calle principal Col. 2° Jerusalem

105 Construccion de banquetas y reconstruccién de casetas 14 de Sept.

108 Construccion de banquetas
Electrificacic
107 Ampliacion red distribucion energia Fraccionamiento La Paz -
108 Ampliacidn red distribucién energia C. Magnolia
109 Ampliacion red distribucién energia C. Msqueta
110 Ampliacién red distribucion energia C. el Roble
111 Ampliacion red distribucion energia Rancho Fortuna

Total

57
12
39
44

$ 8582
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CUESTIONARIO PARA LLOS BENEFICTARION DE LAS OBRAS REALIZADAS CON
RECURSOS DEL FONDO DE DESARROLLO SOCIAL MUNICIPAL

OBJETIVO Conocer la opinion de los beneticiarios de las obras del Fondo de Desarrollo
Social Municipal. respecto de si fa participacion social en ¢l control io hace

mas efectivo

" Nombre del entrevistado

Ocupacion del entrevistado ' O

Nombre de la localidad D D

Fecha de encuesta

NF de cuestionario D D D
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l

1

Fl

1

tJ

12

(o

-

I

DATOS DE LA OBRA.

¢\ que programa pertenece ia obra’ D

tver anexo de claves)

.En que consiste |2 obra?

{si s¢ cuenta anotar ¢l # de la obra)

L.a obra tunciona” : O

1 s 21 no .Por que?

COMENTARIOS SOBRE EL VOCAL DE CONTROL Y VIGILANCIA

.Esta obra tiene vocal de control v vigilancia o una persona de la comunidad que realiza
funciones de control v vigilancia en la misma” i O

Iy s 2) no

.Conoce usted las funciones del vocal de controi v vigilancia o de la persona dela
comumdad encargada del control? D

1y si 2} no

LConsidera que es importante para la adecuada conclusion de la obra las actividades que
realiza el vocal de contro! vy vigilancia o la persona encargada del control v de

vigilancia? ]
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Ly

24 Considera la participacion de la comunidad en ei controt o supenision de i obra es?
{) Muv necesarta
2) necesaria

3 no necesaria D

2.5 Cuales tunciones del vocal de control v vigilancia conoce usted que realiza en esta
obra? O
1) orienta ¢ informa respecto def avance de la obra
2) orienta e intorma respecto del tlujo de recursos
3) venfica el manejo correcto de los recursos
4) orlenta o auende quejas o denuncias de la comumdad
3} recabar Ja documentacion comprobatona de la obra

0y verificar que se cumpla con la normatividad del programa

7} otros
tespecificar)
2.0 Considera que una mavor partictpacion de la comunidad en el control v vigilancia de
las obras io hana? n
[} mejor
2} permaneceria igu.al
3) deficiente
2.7 (Considera que a la comunidad le gusta o le interesa participar en el control de las
obras;'? - . O
1y st 2} no

165



L]

28 (Como considera que avuda a la comunidad ef vocai de controi » vigilancia

2.9 [Con quién se queja la comunidad respecto de tallas en la realizacion de la obra?

1) Organo estatal de control
2)  Autoridades municipales
3) Vocal de control v vigilancia

4)  Otros

especificar

2. 10 (El vocal de control v vigilancia o la persona encargada del control. ha informado a la

comunidad respecto de los problemas que se tienen en ia obra v como se van a

O

solucionar?

= 11 (Qué sugiere para mejorar el control de las obras realizadas con recursos Federales en

-
-

B

2

este municipio?

.Que opina de ia contraloria social”?
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CUESTIONARIO PARA LOS VOCALES DE CONTROL Y VIGILANCIA (O DE LA
PERSONA ENCARGADA DEL CONTROL) DE LA OBRA.

OBJETIVO: Conocer la opinion de los vocales de control y vigilancia respecto de si su
participacién en el control lo hace mas efectivo vy si la contraloria social es una

herramienta eficiente de control y de participacion ciudadana.

Nombre del entrevistado

Ocupacion del entrevistado

0o 0O

Nombre de la localidad

Fecha de encuesta

N? de cuestionario D D D
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1 DATOS DE LA OBRA.
1.1 A qué programa pertenece la obra?

(ver anexo de claves)

1.2 ;En que consiste la obra?

1.3 El costo de la obra en miles de pesos aproximadamente es: O

1) 030
2) 31-60
3) 61-90
4) 91-120
5) 121-150

6) 151 en adelante

1.4 ;La obra se hizo con recursos del Fondo de Desarrollo Social Municipal? O

1) st

i.5 ;La obra se encuentra?
1) o iniciada

3) terminada y sin operar

1.6 La obra funciona:

) -muy bien 1) bien 2)

2) no

2) en proceso

4) terminada y operando

O

regular 3) mal 4) no funciona
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2 DATOS DEL VOCAL DE CONTROL Y VIGILANCIA.

2.1 ;Cual es su ocupacién?

2.2 ;Sobre quien recae la responsabilidad principal de la vigilancia de 1a obra?

1) vocal de control y vigilancia

2) comité comunitario

3) la comunidad

4) el ayuntamiento

2.3 ;(El municipio tiene contraloria Municipal?

1) si 2) no

2.4 ;Cuantas personas integran la contraloria Municipal?

1)
2)
3)

5)
6)

[

4

tas
5al0
10a1l1s
15a20
20a25

25 en adelante

2.5 {Usted participa en asambleas comunitarias para tratar asuntos de la obra?

1) siempre 2) casi siempre 3) algunas veces 4) casinunca 5) nunca

0
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2.6 (Como fue elegido como vocal de control y vigilancia?
1) por votacion
2) designado de manera directa
3} por autoridades municipales

4) otros

2.7 (Por cuanto tiempo fue su nombramiento como vocal de control y vigilancia?
1} 1a5 meses
2) 5210 meses
3) 1 aiio
4) 2 aiios

5) 2 afios en adelante

2.8 (Cuanto duré la construccion de la obra?
1Y 1 a5 meses
2) S5 al0meses
3) 1aio
4) 2 afios

5) 2 afios en adelante

2.9 ;Cuales son sus funciones como vocal de control y vigilancia?
( 1) visitar la obra y reportar avances
( 2) elaborar reporte de los recursos recibidos y aplicados
( 3) gestionar la obtencién de recursos
( 4) tramitar las quejas presentadas por la comunidad
( 5) recabar la documentacion comprobatoria de la obra

( 6) verificar todas las caracteristicas de la obra

e e e e e

L S " e U S

O
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( 7) venficar que se cumplan con la normatividad del programa
( 8) sino funciona la obra gestionar para que opere

( 9) otros (especificar)

(10)

2.10 ;De cuéntas obras es usted vocal de control y vigilancia?

2.11 Conoce el objetivo de la contraloria social

1) poco 2) muypoco 3) regular 4) bien 5)

2.12 ;Qué entiende usted por contraloria social?

Lo T S e T e )

muy bien

2.13 ;Fue usted capacitado para ser Vocal de control y vigilancia?

1} si 2) no

2.14 ;Quién lo capacito?
1) Personal del Organo Estatal de Control
2) Personal de la SECODAM
3) Personal de la delegacion de SEDESOL
4) Otros

especificar

2.15 ;Qué temas se tocaron en la capacitacion?
1} Programas de trabajo

2) Ingresos y egresos
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3) Manual unico de operacion

4) Contraloria social

5) Quejas y denuncias

6) Normatividad del Fondo de Desarrollo Municipal

7) Otros

especificar

2.16 ;Cuando fue capacitado? ]
1) antes de iniciarse la obra
2) despues de iniciada la obra

3) cuando concluyo la obra

2.17 (Cuantos vocales de controi y vigilancia asistieron al curso de capacitacion que usted
tomo? ]
1} 1alo
2) 10a30
3) 30a50
4) 50a70

5) 70 en adelante

2.18 ;Considera que el grupo capacitado cubrié sus objetivos? I
1) regular 2) bien 3) mal 4) muy mal
2.19 (Le proporcionaron informacion sobre los recursos asignados a la obra? n
1) si 2) no

si la respuesta es no pasar al punto 2.19
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2.20 ;Quién le proporciond la informacion sobre los recursos asignados a la obra?
1) El ayuntamiento ]
2} El comité
3) El presidente del comité

4) Otros

especificar

2.21 ;Si no le proporcionaron informacion como reviso la obra? 0
1) visualmente
2) checo que funcionara

3) solicit6 informacion a otras instancias

2.22 /En su punto de vista, los recursos asignados a la obra fueron bien aplicados en ella?

1) totalmente 2) parcialmente 3) nose 0
anotar %

2.23 Senale las principales quejas presentadas por los beneficiarios respecto de la obra de

referencia. D
1) 2} ninguno

2.24 ;Qué acciones llevé a cabo en relacion a las quejas que se le presentaron?, las turno a:
1) Organo Estatal de Contro}
2) SECODAM
3) Autoridades Municipales
4) Otros

especificar
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225 Considera que la Contraloria Social contribuye para la realizacion de obras y
programas en beneficio de la comunidad?

1} mucho 2) poco 3) regular 4) nada

2.26 Enrelacién a la Contraloria Social deberia:

1) continuar como esta  2) mejorarse 3) eliminarse
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ANEXO CLAVES

N° Clave programa Nombre programa

1 SC Agua potable
} 2 sD Alcantarillado
3 SE Urbanizacion
4 SF Pavimentacién en colonias populares
5 SG Electrificacion
6 SH Vivienda digna
7 Sd infraestructura educativa
8 SK Escuela digna
g SL Infraestructura deportiva
10 Ss Asistencia social y servicios comunitarios
11 TA Crédito a la palabra
12 TE Apoyo a la produccion primaria
13 TF Fomento a fa produccién y productividad
14 TG Desarrolio en areas de riego
15 TH Desarrollo en éreas de temporal
16 uB Caminos rurales

Anexo cuestionarios beneficarios y vocales de controf y vigilancia
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